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RESUMO

Este estudo objetiva compreender a formulcdo do Apoio Institucional pelo Ministério da
Satde do Brasil e como esta estratégia do Método da Roda vem sendo incorporada ao
discurso oficial da gestdo federal do SUS. Investigamos o contexto politico-institucional que
condicionou a incorporacdo do Método da Roda na instituicdo, buscamos identificar
especificidades e singularidades da construcdo do Apoio em diferentes Secretarias e
Departamentos do Ministério da Sadde; e propusemos uma matriz analfica com os
modos de organizacdo e de operacdo do Apoio Institucional na gestdo federal O estudo
situa-se na categoria de pesquisa qualitativa, dentro do campo da pesquisa socil em satde.
Definimos a Hermenéutica-Diaktica como abordagem metodologica por considerarmos
coerente com o referencial tedrico utiizado — Apoio Paidéia e Diaktica Marxista — e
com os objetivos desta investigacdo. Analisamos documentos oficiais, Diretrizes
Nacionais, Cadernos de Formacdo, Polticas e Programas que tratam do Apoio
Institucional no Ministério da Saude, produzidos por vérios setores. Concluimos que o estudo
mais aprofundado sobre o Estado € necessario para compreendermos o mundo da gestdo e
do trabalho em sadde. Entendemos que os sujeitos (individuais e coktivos) sdo
influenciados e determinados pela macroestrutura, inclusive estatal, com disputa de hegemonia
no conjunto de instituicdes, nas praticas sociais, na ideologia, na cultura, na poltica, na
educacdo etc. Identificamos dilemas decorrentes de dificuldades, limites e contradicdes que
os gestores do SUS vivenciam cotidianamente ao buscarem estratégias de mudanca da
lbgica tradicional de governo (racionalidade gerencial hegemdnica), seja na  gestdo
democratica e partcipativa, seja na relacdo entre entes federados. Os documentos
analisados expressam desejo da mudanga, consisténcia tedrica-poliica adequada a esse desejo
e priorizacdo de parte dos dirigentes. Entretanto, apresentam contradicdes dentro das mesmas
equipes dirigentes, entre secretarias e polticas distintas, mostram dificuldade de integragdo
entre as areas do Mmistério da Saude e deste com os gestores descentralizados (estados e

munic pios).

Palavras-chave: Método Paidéia, Sistema Unico de Satde, Ministério da Satde, Gestdo em
Saude, Marxismo.
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ABSTRACT

This study aims to understand the formulation of the Institutional Support by the Ministry
of Health of Brazil and how this strategy of Paideia Method has been incorporated in the
official discourse of the federal management of the SUS. We have researched the
political and institutional context which kd to the incorporation of the Paideia Method in
the mstitution, also have tried to identify the specificties and peculiarities of the Support
construction in different Secretaries and Departments of the Ministry of Health. Besides,
we have proposed an analytical matrix with the manners of organization and operation of
the Support Institutional of the federal management. The study is a qualtative research
within the social research on health. We have defned the Diakctical Hermeneutics as the
methodological approach as we consider it coherent to the theoretical framework which
was used- Paideia Support and Marxist Dialectic — and also to the goals of this research.
We have analyzed official documents, National Guidelines, Training Booklkts and
Policies and Programs which are concerned with the Institutional Support of the Ministry
of Health produced by various sectors. We have concluded that a deeper study on the
State is necessary to understand the world of management and furthermore the work on
health. We have understood that the subjects (individual and collective) are influenced
and determined by the macrostructure, including state, with fight for hegemony i the set
of nstitutions, socil practices, ideolgy, culture, poltics, education etc. We have
identified dilemmas which come from the difficulties, limts and contradictions that SUS
managers experience daily whie seeking strategies of changes of the government
tradtional logic (hegemonic managerial rationalty), either mn democratc and
partcipative management or in the reltionship between federal entities. The documents
analyzed reflect a deswre for change, poltical-theoretical consistency which suits this
desire and priority of the leaders. However, they show contradictions within the same
management teams, between secretaries and distinct policies and show difficuky of
mtegration between the Mmistry of Health and this Ministry with decentralzed managers

(states and municipalities).

Keywords: Paideia Method, Unified Health System, Ministry of Health, Healh

Management, Marxism
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INTRODUCAO

O Sistema Unico de Satde (SUS) é o arranjo organizacional do Estado brasileiro que d4
suporte a efetivacdo de uma politica publica de satide no Brasil, e traduz os principios e diretrizes
desta politica (Vasconcelos e Pasche, 2008). Nao se resume a um sistema de prestacdo de
servigos assistenciais, pois se configura como um sistema complexo que tem a responsabilidade

de articular e coordenar acdes de promocdo a satde, prevengdo, cura e reabilitacdo.

Como produto da Reforma Sanitdria Brasileira (RSB), processo/movimento de constru¢do
tedrica-politica e militancia suprapartiddria que mobilizou a sociedade brasileira contra o regime
burocratico-autoritdrio vigente no Brasil de 1964 a 1984, foi parte do resultado da luta pela
redemocratizacdo do pais, delineando a satide como direito de cidadania e indicando meios para a
melhoria das condi¢des de vida e saide da populacdo brasileira (Escorel, 1999; Paim, 2008;

Vasconcelos e Pasche, 2008).

A RSB e o projeto do SUS consolidaram, na Constituicdo de 1988, o reconhecimento do
direito universal a saide vinculado ao conceito de Seguridade Social reforcando a noc¢ao de
cidadania. Foi também incorporada a concepcao ampliada de saide, que inclui a determinagao
social, cultural, histérica, econdmica e bioecoldgica, para além das dimensdes individuais e

bioldgicas.

Organizado a partir de um conjunto de instru¢cdes, o SUS introduziu mudancas
significativas na relacdo Estado-Sociedade no Brasil, operando a partir de principios e diretrizes
como a descentralizacdo do poder e da gestdo para os niveis subnacionais (estados e municipios)
e a garantia constitucional da participacdo popular e do controle social em todos os niveis de
gestao do sistema, (Paim, 2008). Esta transformacdo sdcio-politica possibilitou a implantacio de
projetos como a Estratégia Saide da Familia (ESF) e a Estratégia de Agentes Comunitérios de
Satde (EACS), um programa publico de imunizacdo eficaz, o programa de controle do
HIV/AIDS reconhecido mundialmente, um grande programa publico de transplantes de orgaos e
tecidos, o Sistema Nacional de Vigilancia em Saude, comprovando a viabilidade desse Sistema

Nacional de Saude.
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Entretanto, o SUS nasceu e se desenvolveu em meio ao avangco do neoliberalismo na
América Latina, capitaneado pelos organismos financeiros internacionais e pelos paises centrais.
O discurso hegemdnico de privatizagdo/desestatizacdo, contencao de gastos publicos e “selecio
das demandas sociais” invadiu todos os governos da Nova Republica, impondo uma focalizagado
das politicas sociais, inclusive na politica de saide (Campos, 1992). Assim, a centralidade das
politicas sociais reverberou, com dificuldade, mudancas em diversas esferas publicas no Brasil
visto que segundo Paim (2008):

Em toda a conjuntura pds-constituinte o SUS enfrentou um conjunto de obstaculos
ndo superados, merecendo destaque a ndo implementacdo do preceito constitucional
da Seguridade Social. Cabe lembrar que a concep¢ao de Seguridade Social centra-se
na cidadania universal, garantida como direito sob o principio de justica, e no
financiamento do orcamento publico. Entretanto, encontra-se esvaziada pelos
seguintes motivos: quebra da solidariedade do financiamento; criacio de fontes
especificas para a Previdéncia, Sadde e Assisténcia Social; retomada da concep¢do de
seguro social explicita inclusive na denominagao Instituto Nacional de Seguro Social
(INSS); e predominio da ideologia liberal na assisténcia social, levando a uma

“cidadania invertida”, seja através do fundo de combate a pobreza, seja mediante o
Bolsa Familia (Paim, 2008).

Apesar dos avangos conquistados, a manutencdo do modelo médico hegemonico, a
reforma do Estado inconclusa, o predominio do velho modelo de gestdo publica, o
subfinanciamento, a precariza¢ao do trabalho, a remuneragao inadequada, o marketing de valores
de mercado, a promiscuidade na relacdo publico-privado e as solugdes que ignoram os
determinantes estruturais das necessidades de saide s@o ainda, os principais desafios da Reforma

Sanitaria Brasileira na atualidade (Santos, 2009, Férum da Reforma Sanitaria Brasileira, 2006).

Outra caracteristica impactante no cotidiano do Sistema Unico de Saude, caracteristica
comum as Organizagdes em geral, € o que Campos denominou (a partir de uma leitura critica da

Administracdo Cientifica, de Taylor) de Racionalidade Gerencial Hegemonica:

Ainda que o campo da gestdo se tenha ampliado [...], a disciplina e o controle
continuam sendo o eixo central dos métodos de gestdo. A este eixo conformador do
taylorismo denominou-se Racionalidade Gerencial Hegemonica. Esta produz
sistemas de direcdo que se alicercam no aprisionamento da vontade e na expropriagdo
das possibilidades de governar da maioria. Estes sistemas, mais do que comprar a
forca de trabalho, exigem que os trabalhadores renunciem a desejos e interesses,
substituindo-os por objetivos, normas e objeto de trabalho, alheios (estranhos) a eles
(Campos, 2000: 23).
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Ao construir uma critica tedrica-pratica, substanciada em suas variadas inser¢des como
médico, clinico, sanitarista, professor, gestor municipal e federal, e apoiador de diversos coletivos
do SUS, Campos (2000) elaborou um método que tem como objetivo fortalecer os sujeitos,
individuais e coletivos, a fim de construir a democracia institucional. Essa estratégia
metodoldgica intencionava ampliar a capacidade de direcdo e de governo dos sujeitos para

aumentar sua capacidade de anélise e de intervengdo sobre a realidade.

Baseado em matrizes conceituais oriundas da Politica, do Planejamento, da Andlise
Institucional, da Pedagogia e da Psicandlise, construiu “um método para andlise e cogestdo de
coletivos”, o Método da Roda, ou Método do Apoio Paidéia (Campos, 2000) como uma:

[...] tentativa de ampliar a capacidade das pessoas lidarem com poder, com circulacdo
de afetos e com o saber, a0 mesmo tempo em que estdo fazendo coisas, trabalhando,

cumprindo tarefas. No fundo, é a radicalizacdo da constru¢do de cidadania e de
sociedades democraticas (Campos, 2003).

O termo Paidéia é de origem grega. Designa um dos trés componentes essenciais da
democracia ateniense, a saber, i) Cidadania, direitos das pessoas; ii) Agora, espago para

compartilhar poder; iii) Paidéia, educacao integral.

O Método Paidéia realiza uma adaptacao dessa triade. Busca-se o Efeito Paidéia: que € o
trabalho realizado para ampliar a capacidade das pessoas para lidar com informagdes, interpreta-
las, compreender a si mesmo, aos outros e ao contexto. Aumentando, em consequéncia, a
capacidade de tomar decisOes, lidar com conflitos, estabelecer compromissos e contratos;

ampliando, enfim, a possibilidade de acdo dessas pessoas sobre todas estas relacdes.

A concepcdo Paidéia aplica-se a politica, gestdo, pedagogia, saude coletiva e clinica. As
estratégias metodologicas Paidéia buscam compreender e interferir em afetos, no conhecimento e
em relacOes de poder. A politica trata de modos para operar com o poder; a pedagogia, com o
conhecimento; as terapias da subjetividade, com o afeto. Estes campos disciplinares, contudo,
separam essas trés dimensoes, quando, na realidade, elas atuam de forma conjugada, simultanea.
A constituicao de sujeitos, das necessidades sociais e das instituicdes ¢ um produto de relagdes de

poder, do uso de conhecimentos e de modos de circulacdo de afetos.

Campos (2000) elaborou quatro ‘“eixos de conformacdo do Método”, nos quais
desenvolveu sua critica e propds diversos arranjos e dispositivos de mudanca do modelo
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hegemonico. O primeiro eixo refere-se ao carater Anti-Taylor do método. Analisa a racionalidade
gerencial taylorista, a alienacdo em coletivos e a educac¢do para a submissdao e para a renuncia.
Reflete sobre a tensdo autonomia-controle em processos de producdo e conceitua os coletivos
organizados para a producdo. Apresenta, no segundo eixo, a cogestdo, a democratizacdo
institucional e o fortalecimento dos sujeitos, mediante a constru¢do de espacos coletivos e
aumento da capacidade de andlise e de intervengdo dos sujeitos. O terceiro eixo busca analisar a
producdo de valor de uso e a satisfacdo as necessidades sociais como resultados do trabalho.
Articula o trabalho ao desejo e as necessidades nos territérios. Busca uma recomposi¢ao
conceitual e pratica do trabalho. No quarto eixo apresenta uma visao dialética de mundo. O autor
filia o método as escolas filoséficas que sustentam a relacdo dialética entre o pensar e o agir
(Campos, 2000).
Esses quatro eixos de conformagdo do método Paidéia ou método da roda articulam-
se sustentando o projeto de transformacdo da racionalidade gerencial taylorista,
partindo de dois principais caminhos: a democratizagdo institucional e o
fortalecimento dos sujeitos e dos coletivos. Estes caminhos sdo tomados como a

dupla finalidade para o que passa a ser denominado como a “fun¢do apoio”, ou
“funcdo Paidéia” (Oliveira, 2011: 33).

A funcdo apoio é a esséncia do Método Paidéia. Campos afirmou que “é um método de
apoio a cogestdo de processos complexos de produ¢dao” (2000: 185), a fim de apoiar a producao
de valores de uso e de coletivos organizados. Articula a produg@o de bens e servigos com a
producio de instituicdes, organizacdes e dos proprios sujeitos. E um método de gestéolpara a
elaboracdo, implementacdo e execucdo de projetos e politicas publicas, enquanto constroi

sujeitos, individuais e coletivos (Campos, 2000).

O método pode ser incorporado pelos coletivos organizados sem a necessidade de um
agente externo. Entretanto, nossa experiéncia aposta na poténcia da figura, nomeada pela
professora Liane Righi, do Apoiador Institucional. Mesmo com a possibilidade de controle e
autoridade sobre o grupo - principalmente se exercer um cargo hierarquicamente superior -, o
apoiador institucional pode facilitar didlogos, mediar conflitos e ampliar as possibilidades de
reflexdes e trazer ofertas relevantes para o processo de trabalho e para a cogestdo (Campos,

2000).

" O conceito ampliado de gestdo: fungdo gerencial, politica, pedagdgica e terapéutica (Campos, 2000: 187).
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Diferentemente das tradicionais “assessorias” e “consultorias”, o apoiador nio faz pela ou

para as equipes, € sim com as equipes, apoiando a andlise, elaboracdo e planejamento de tarefas e

projetos de intervengdo. Assim, compromete-se com as equipes € ndo somente com a alta direcao

da instituicao, sem deixar de trazer diretrizes dos niveis superiores da gestdo e analisar o contexto
externo ao grupo — como diretrizes orcamentdrias, politicas, organizacionais (Campos, 2000).

O Método da Roda trabalha com a noc¢do de que hd simultaneidade entre a geracdo, a

coleta e a andlise de informacdes. Na sequéncia, em func¢do do interpretado tomam-se

decisdes e se desencadeiam agdes praticas, mediante a distribuicao de tarefas entre os

membros de um coletivo. Assim, o Método sugere trabalhar-se com uma fusdo de

todos esses procedimentos, [...] Em vez da tradi¢do de que primeiro se recolhem

informagdes, depois se as analisam para conhecer, e depois ainda se tomam decisoes,

para o Método, praticam-se sinteses sucessivas que aglutinam, em cada ato, todas as

etapas. A cada rodada se buscam informacdes, se as interpretam e tomam-se

decisdes, armando-se com esse procedimento um método construtivo de
conhecimento e de intervencdo na realidade (Campos, 2000: 191).

Afirma também que, em geral, os coletivos tém dificuldades de analisar um determinado
problema, ndo por falta de informacdes, e sim por entraves politicos, organizacionais, ideoldgicos
ou subjetivos. O Método pretender reverter esse quadro, seja autorizando o coletivo a fazer a

cogestao e a andlise, seja buscando mudancas na distribui¢ao de poder.

O que o autor busca enfatizar é que ndo hé exclusio ou fragmentag@o no fazer apoio. Nao
ha distincdo ou separacdo entre processos de escuta, andlise, reflexdo, interpretacao e intervengao
operacional. Todos esses movimentos podem ser feitos simultaneamente, em diferentes espacos

coletivos, com diferentes instrumentos e metodologias.

O Apoio Paidéia ndo necessita de um lugar institucional definido. Ainda que a hierarquia,
o saber, as relacOes de afeto influenciem na capacidade de apoio, qualquer dirigente e/ou
trabalhador pode atuar na perspectiva do Apoio Paidéia (Campos, 2003). Contudo, podem-se
delimitar quatro lugares estruturais de onde se pode realizar o apoio: do lugar de poder
institucional, como um dirigente; do lugar de suposto saber, como um consultor, assessor ou
analista institucional, mantendo uma exterioridade; do lugar de suposto saber e, a0 mesmo tempo,
de poder institucional, como um clinico, pedagogo ou sanitarista; e do lugar de paridade (suposta

horizontalidade) no coletivo, como um membro da prépria equipe (Campos, 2003).

As primeiras experiéncias de implantacdo do Método da Roda na cogestdao de instituicdes

e na organizacdo da atencdo a saide foram na rede municipal de saide de Campinas/SP durante a
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década de 1990. Servicos de saide mental, de Aten¢do Bdésica e unidades hospitalares do SUS
Campinas passaram por mudangas organizacionais que conformaram novos arranjos e

dispositivos de gestdo e de organizagdo de processos de trabalho.

A partir do inicio dos anos 2000, para além de Campinas, diversas instancias de gestdo do
Sistema Unico de Sadde, nos trés niveis federativos (municipal, estadual e federal)
implementaram arranjos e dispositivos do Método da Roda, em seus dois eixos: Cogestdo e
Clinica Ampliada. Belo Horizonte e Betim/MG, Quixadd e Sobral/CE, Viamao/RS, Diadema,
Amparo, Sao Bernardo/SP, Recife/PE, Aracaju/SE, Vitéria/ES, Rio de Janeiro/RJ,

Rosario/Argentina, sdo algumas das experi€éncias municipais.

As principais experiéncias estaduais de implantacdo do Apoio Institucional na gestdo
estadual sdo a Superintendéncia de Atencdo Bdasica da Secretaria Estadual de Satide do Rio de
Janeiro, a Diretoria de Atenc¢do Bdsica da Secretaria Estadual de Satide da Bahia e a Fundagao

Estatal de Sadde da Familia da Bahia.

A partir de 2003, o Ministério da Sadde iniciou um processo de formulac¢ao e implantagcao
do Apoio Institucional aos estados e municipios. Inicialmente a implantacdo teve dois enfoques:
i) apoio a gestdo descentralizada do SUS, coordenado pelo Departamento de Apoio a
Descentralizacio (DAD) da Secretaria Executiva’ e ii) no apoio 2 mudanca dos modelos de
gestdo e atencdo dos sistemas e servicos de saude, coordenado pela Politica Nacional de
Humanizacao (Humaniza/SUS)®. Em um segundo momento, a partir de 2011, o Ministério da
Saude centrou-se na implementacdo do Apoio Institucional buscando a articulagdo das diversas
Secretarias e Departamentos, esse movimento foi nomeado de Apoio Institucional Integrad04,
coordenado pelo Niucleo Gestor do Apoio Integrado (composto por todas as Secretarias do

Ministério e coordenado pela Secretaria Executiva).

* Ver Documento “Apoio Integrado a Gestdo Descentralizada do SUS — Estratégia para qualificacio da gestdo
descentralizada”, do Departamento de Apoio a Descentraliza¢do, de 2004.

? Ver “Documento Base para gestores e trabalhadores do SUS”, do Niicleo Técnico da Politica Nacional de
Humanizacdo, de 2004.

* Ver “Diretrizes para o Apoio Integrado para a qualificagio da gestdo e da atengdo no SUS” e “Caderno de
Referéncia para o processo de formacdo de profissionais do Apoio Institucional Integrado do Ministério da Satide”,
de 2011.
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Este trabalho de investigacdo tem como objetivo compreender criticamente a formulacao
do Apoio Institucional pelo Ministério da Satde do Brasil, e como esta estratégia do Método da
Roda vem sendo incorporada ao discurso oficial da gestdo federal do SUS. Para isso,
investigaremos o contexto politico-institucional que condicionou a incorporacdo do Método da
Roda na instituicdo; buscaremos identificar especificidades e singularidades da
institucionalizacdo do Apoio Paidéia em diferentes Secretarias e Departamentos do Ministério da
Satde; e proporemos uma tipologia (modos de organizacdo e de operacdo) do Apoio Institucional

na gestio federal do Sistema Unico de Satde.

Metodologicamente, trabalharemos com a pesquisa documental a fim de analisar os
documentos oficiais que tratam do Apoio Institucional no Ministério da Sadde, produzidos pela
Secretaria Executiva, pelo Departamento de Apoio a Descentralizacdo, pelo Nicleo Gestor do
Apoio Integrado, pelo Grupo de Formacdo do Apoio Integrado, pela Politica Nacional de

Humanizacgao e pelo Departamento de Atencao Badsica.

Iniciamos este estudo buscando uma compreensdo do Estado, necessaria para
entendermos a origem e o desenvolvimento das politicas publicas. Este primeiro movimento
busca também retomar influéncias e referenciais tedricos da Reforma Sanitdria brasileira e latino-
americana, e de movimentos politicos de esquerda, considerados por alguns autores como
ultrapassados e datados, mas que tiveram grande influéncia na luta pela democratizacdo da

sociedade e na construcdo do Sistema Unico de Saude.
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CAPITULO I

O PENSAMENTO MARXISTA SOBRE O ESTADO E O METODO DA RODA

1. O pensamento Marxista e o Estado

O estudo do Estado € necessdrio para uma compreensdo ampliada da origem e
desenvolvimento das politicas publicas atuais, porém ndo € suficiente, pois essas sdo também

determinadas por forgas sociais em disputa em outras arenas da sociedade em geral.

Para Miliband (1970), tanto a classe capitalista como os trabalhadores t€ém geralmente
enfrentado o Estado como entidade “separada” da sociedade de classes, reforcando o fetiche do
Estado.

Deve-se analisar o Estado em suas circunstancias histdricas concretas e observar como e
porqué grupos especificos, classes ou fragdes de classes entram em conflito acerca de questdes
especificas. O resultado destes conflitos gera uma determinada organizacdo e um conjunto de
politicas estatais (Novaes, 2011). Ianni (2004) acredita que a luta de classes é capaz de imprimir
suas marcas no Estado e que a dindmica da sociedade se reflete na configuracdo do Estado. Para

ele:

“A andlise do Estado é uma forma de conhecer a sociedade. Se é verdade que a
sociedade funda o Estado, também ¢ inegdvel que o Estado € constitutivo daquela. As
forcas sociais que predominam na sociedade, em dada época, podem nio sé
influenciar a organiza¢do do Estado como incutir-lhe tendéncias que influenciam o
jogo das forcas sociais e o conjunto da sociedade. E claro que o Estado ndo pode ser
organizado sendo em conformidade com as tendéncias da sociedade, mas pode ser
levado a privilegiar uma ou outra direcdo, conforme os designios dos que detém o
poder” (Ianni, 2004: 7).

H4 pouquissimos aspectos da vida social, da producdo e do consumo que nio estdo
profundamente afetados, direta ou indiretamente, por politicas do Estado. No entanto, ndo seria
correto afirmar que o Estado, apenas recentemente, se tornou agente central para o
funcionamento da sociedade. Ele sempre esteve presente, somente suas formas e modos de

funcionamento mudaram conforme o modo de producio (Harvey, 2000).

Poderiamos abordar nesse estudo o Estado nos diversos modos de producao (escravocrata,

feudal, capitalista, socialista etc.) e considerar as distintas doutrinas politicas que se dedicaram ao
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estudo do Estado (cldssica, liberal, marxista etc.) (Bobbio, 2009). Entretanto, por objetivarmos
compreender o Estado contempordneo e seu papel nas politicas puiblicas, no atual modo de
producdo (capitalista), optamos pelo didlogo com autores marxistas que produziram andlises
sobre o Estado. Posteriormente, tentaremos um didlogo com o referencial do Método da Roda

(Campos, 2000) e com as possibilidades de reforma e democratizacdao do Estado.

Concordamos com Righi (2002) que denomina de “raciocinio simplista tanto o
pensamento gerador de imobilidade, que vé o Estado somente como instituicio de dominagdo de
classe, como o pensamento que, por entender o Estado uma instituicao neutra, o desconsidera na
analise dos processos” (Righi, 2002: 80). Buscamos apresentar as principais reflexdes sobre o

Estado feitas por pensadores marxistas tentando escapar das simplificacdes e dogmatismos.

Marx nunca escreveu um tratado especifico sobre o Estado, apesar de ter essa intencao.
Suas concepgdes sobre o Estado estdo difundidas em sua obra. A partir do trabalho de Engels, ¢
possivel reconstruir uma versdao da teoria marxista do Estado. A revolucdo russa conferiu um
lugar de destaque a Lenin no pensamento marxista. Foi somente a partir do fim dos anos 1950
que essa influéncia comecou a diminuir. O Estado se tornou um tema central da pesquisa
marxista a partir da segunda metade do século XX. Gramsci, Poulantzas e Miliband colocaram a

questdo do Estado no primeiro plano da andlise marxista (Carnoy, 1986; Harvey, 2006).

Embora a formulacdo de Marx, Engels e Lenin sobre o Estado seja incompleta, o fato é
que as recentes teorias marxistas t€m suas raizes nesses primeiros trabalhos. Por isso escolhemos,
neste estudo, retomarmos o didlogo com os fundadores do pensamento marxista sobre o Estado,

sem desconsiderar a importante contribuicdo dos marxistas contemporaneos.

A seguir abordaremos, resumidamente, as principais caracteristicas e pontos centrais das
analises dos autores marxistas escolhidos (Marx e Engels; Lenin e Rosa Luxemburgo; Gramsci;
Althusser e Poulantzas). Como ndo poderia ser diferente, comecaremos pelo fundador do

pensamento marxista: Karl Marx.
1.1. Marx, Engels e o Estado

A maior parte dos escritos iniciais de Marx sobre o Estado se direciona a refutar o

idealismo filos6fico de Hegel, mediante a elaboracdo de uma interpretacao materialista do Estado
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como “expressdo ativa, consciente e oficial [da] atual estrutura da sociedade” (Marx e Engels,
2007). Marx considerava as condi¢cdes materiais de uma sociedade como a base de sua estrutura
social e da consciéncia humana. A forma do Estado, portanto, emerge das relacdes de producdo,

ndo do desenvolvimento geral da mente humana ou do conjunto das vontades humanas (Carnoy,

1986; Harvey, 20006).

Ao enfatizar o peso das relacdes de producdo na conformacdo do Estado, Marx e Engels
abandonam a perspectiva dialética, da coproducdo. Nos parece que além das relacdes de
producdo, a politica, a cultura, a ideologia dominante e outras insurgentes, contribuem para o
desenho de vdrios tipos de leis e, portanto, de Estado. O stalinismo alimentou-se dessa

ambiguidade dos fundadores. A citacdo abaixo escapa dessa ambiguidade e retoma a dialética.
Engels sintetizou a visdo de Marx sobre o Estado da seguinte maneira:

Assim, o Estado ndo é, de modo algum, um poder, de fora, imposto sobre a
sociedade; assim como ndo ¢ “a realidade da ideia moral”, “a imagem e a realidade
da razdo”, como sustenta Hegel. Em vez disso, o Estado é o produto da sociedade
num estdgio especifico do seu desenvolvimento; é o reconhecimento de que essa
sociedade se envolveu numa autocontradi¢do insolivel, e estd rachada em
antagonismos irreconciliaveis, incapazes de serem exorcizados. No entanto, para que
esses antagonismos nao destruam as classes com interesses conflitantes e a
sociedade, um poder, aparentemente situado acima da sociedade, tornou-se
necessario para moderar o conflito e manté-lo nos limites da “ordem”; e esse poder,
nascido da sociedade, mas se colocando acima dela e, progressivamente, alienando-se
dela, € o Estado (Engels, 2004: 155).

Essa formulacdo do Estado contradizia diretamente a concepcdo de Hegel do Estado

o . . . .. -
racional”, um Estado ideal que envolveria necessariamente uma relagdo justa e ética de
harmonia entre os elementos da sociedade como uma coletividade idealizada. Marx, ao contrario,
colocou o Estado em seu contexto historico e o submeteu a uma concep¢do materialista da
histéria. N@o € o Estado que molda a sociedade, mas a sociedade que molda o Estado. Ainda que
o Estado, uma vez instituido, ao colocar-se acima da sociedade, controla, em grande a medida, a
sociedade que o moldou. A sociedade, por sua vez, se molda pelo modo dominante de producao e

das relacdes de produgdo inerentes a esse modo (Carnoy, 1986).

Em segundo lugar, Marx (novamente em oposicdo a Hegel) defendia que o Estado,
emergindo das relacdes de producdo, ndo representa o bem-comum, mas é a
expressdo politica da estrutura de classe inerente a producdo. Hegel (assim como
Hobbes, Locke, Rousseau e Smith) tinha uma visdo do Estado como responsdvel pela
representagdo da “coletividade social”, acima dos interesses particulares e das

27



classes, assegurando que a competicao entre os individuos e os grupos permanecesse
em ordem, enquanto os interesses coletivos do “todo” social seriam preservados nas
acdes do proprio Estado. Marx veio a rejeitar essa visdo do Estado como curador da
sociedade como um todo. Uma vez que chegou a sua formulacdo da sociedade
capitalista como uma sociedade de classes, dominada pela burguesia, seguiu-se
necessariamente a sua visdo de que o Estado € a expressao politica dessa dominagao.
Na verdade, o Estado ¢ um instrumento essencial de dominacdo de classes na
sociedade capitalista. Ele ndo estd acima dos conflitos de classes, mas profundamente
envolvido neles. Sua intervencdo no conflito é vital e se condiciona ao caréter
essencial do Estado como meio da dominacdo de classe (Carnoy, 1986: 66-67).

Assim, como a classe capitalista tem um controle especial sobre o trabalho no processo de
producgdo capitalista, essa classe dominante estende seu poder ao Estado e a outras instituig¢des.

Engels resume assim o ponto de vista de Marx:

O Estado que se origina da necessidade de manter os antagonismos de classe sobre
controle, mas que também se origina no meio da luta entre as classes, §,
normalmente, o Estado da classe economicamente dirigente que, por seus recursos,
torna-se também classe politicamente dirigente, e, assim, obtém novos meios de
controlar e explorar as classes oprimidas. O Estado antigo era, antes de mais nada, o
Estado dos senhores de escravos para controlar os escravos, assim como o Estado
feudal era o 6rgdo da nobreza para oprimir os servos camponeses, € o Estado
representativo moderno € o instrumento para explorar a mdo de obra assalariada pelo
capital. No entanto, ocorrem periodos excepcionais — quando classes antagdnicas se
igualam em forcas — em que o poder do Estado, como aparente mediador, adquire,
naquele momento, certa independéncia em relagdo a ambas as classes (Engels, 2004:
157).

Observe-se que nesse trecho Engels aponta a existéncia de “periodos excepcionais” em
que o Estado ganharia certa independéncia ao fazer politica e governar. Vdrios autores irdo
trabalhar a partir dessa constatag@o historia para explicar o surgimento, ao longo do século XX,

de politicas sociais em sociedades capitalistas.

O terceiro ponto fundamental na teoria do Estado de Marx € que, na sociedade burguesa,

o Estado representa o brago repressivo da burguesia.

A ascensio do Estado como forgca repressiva para manter sobre controle os
antagonismos de classe ndo apenas descreve a natureza de classe do Estado, mas
também sua fungdo repressiva, a qual, no capitalismo, serve a classe dominante, a
burguesia. H4 aqui, duas questdes: a primeira se refere a uma funcido primaria da
comunidade — imposi¢do das leis — inerente a toda sociedade, e a segunda se refere a
ascensdo do Estado e a repressdo inerente a essa ascensdo. De acordo com Marx e
Engels, o Estado aparece como parte da divisdo de trabalho, isto é, como parte do
aparecimento das diferencas entre grupos da sociedade e da falta de consenso social
(Carnoy, 1986: 70).
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Ao refletir sobre a constru¢do dos pilares que sustentam o capitalismo, Marx nos mostra
no texto “A assim chamada acumulag@o primitiva” o papel violento do Estado, comandado pelas
classes dominantes que chegam ao poder, no divércio inicial do trabalhador com seus meios de
producio (o caracol e a concha’). Este divércio realizou-se pela forca direta (espoliacdo de terras,
expulsdo de pequenos produtores etc.) ou através da violéncia legalizada por via do Estado

(Novaes, 2011; Marx, 2011).

Assim, a repressao € parte do Estado — por definic@o histérica, a separacdo do poder em
relacdo a comunidade possibilita a um grupo na sociedade usar o poder do Estado contra outros
grupos. E a nogdo do Estado como o aparelho repressivo da burguesia que é a caracteristica
tipicamente marxista do Estado. Mesmo o sistema juridico € um instrumento de repressao e
controle, na medida em que estabelece as regras de comportamento e as reforga para se ajustarem

aos valores e normas burguesas (Carnoy, 1986).

Embora o Estado possa agir, em termos marxistas, a favor da classe dominante, ndo age a

seu comando. O Estado ¢ um Estado de classe, mas deve ter um alto grau de autonomia e
independéncia mesmo para agir como um Estado de classe.

Marx e Engels ndo entendiam o Estado como sendo meramente uma extensio da

classe governante, seu instrumento, fantoche ou reflexo, em algum sentido simplista,

passivo. Em vez disso, o Estado surge e expressa uma real necessidade global de

organizacdo da sociedade — uma necessidade que existe, ndo importando qual seja a

estrutura de classe especifica. No entanto, enquanto houver uma classe dominante nas

relagdes sdcio-econdmicas, ela vai utilizar essa necessidade para moldar e controlar o
Estado dentro de suas préprias linhas de classe (Draper apud Carnoy, 1986: 75).

O uso do Estado como instrumento de dominacdo de classe cria uma contradicdo
adicional: a classe dirigente tem de exercer seu poder em seu préprio interesse de classe,

enquanto afirma que suas acOes sdao para o bem de todos (Marx e Engels, 2007).

Em parte, essa contradi¢do se resolve pelo emprego de duas estratégias. A primeira,
encarregada de expressar a vontade de dominio e as instituigcdes pelas quais essa vontade se
manifesta, deve parecer independente e autbnoma em seu funcionamento. Os funciondrios do
Estado, portanto, precisam ‘“se apresentar como orgdos da sociedade, situados acima da

sociedade. Representantes de um poder que os aparta da sociedade obtém prestigio por meio de

> “Q caracol e sua concha: ensaios sobre a nova morfologia do trabalho™ livro do sociélogo marxista e professor da
UNICAMP Ricardo Antunes sobre o mundo do trabalho, publicado em 2005.
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decretos especiais, que os investem de santidade e inviolabilidade peculiares”. A segunda
estratégia para solucionar a contradicio se baseia na conexdo entre ideologia e Estado.
Especificamente, os interesses de classe sdo capazes de ser transformados num “interesse geral
ilusorio”, pois a classe dirigente pode, com sucesso, universalizar suas ideias como “ideias

dominantes” (Harvey, 2006).

Em geral, Marx e Engels sustentam que a classe dirigente “domina também como
pensadora, como produtora de ideias, e regula a producdo e distribuicdo de ideias de sua época:

assim, suas ideias sdo as ideias dominantes da época” (Marx e Engels, 2007).

Contudo, se essas ideias dominantes t€ém de ganhar aceitacio como representantes do
“interesse comum”, precisam ser apresentadas como idealizagcdes abstratas, como verdades
eternamente universais. Assim, essas ideias devem ser apresentadas como se tivessem uma
existéncia autdbnoma. As nog¢des de “justica”, “direito”, “liberdade” sdo apresentadas como se
tivessem um significado independente de qualquer interesse de classe especifico. As conexdes
entre a formagdo da ideologia dominante, a definicdo do “interesse geral ilusorio” na forma do
Estado, e os interesses especificos reais da classe dirigente sdo tdo sutis como complexos

(Harvey, 2006).
Carnoy (1986) resume a contribui¢do de Marx e Engels afirmando que ambos:

[...] consideravam definitivamente a esséncia do Estado burgués normal, como
determinada pelas condi¢des materiais e suas relacdes sociais afins; o Estado
representa os interesses de uma classe especifica, mesmo quando ele se posiciona
acima dos antagonismos de classe; e o principal meio de expressdo do Estado é o
poder coercitivo institucionalizado (Carnoy, 1986: 78).

1.2. Lenin, Rosa Luxemburgo e o Estado

Lenin pretendeu aprofundar a andlise de Marx e Engels sobre o Estado. Seu interesse
centrava-se na estratégia revoluciondria, numa teoria de transformagdo do capitalismo para o
comunismo. As perspectivas de Lenin sobre o Estado, em 1917, foram desenvolvidas no contexto
especifico da Revolugcdo Russa, para apoiar uma estratégia particular de acdo politica naquele

momento. O autor mostrou que a teoria politica marxista € uma teoria da acao (Carnoy, 1986).

O fundamento para Lenin era que o Estado € um 6rgdo de dominagdo de classe e que,

embora o Estado tentasse conciliar o conflito de classes, esse conflito era irreconciliavel.
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Defendeu que ““/...] de acordo com Marx, o Estado ndo poderia nem surgir nem manter-se, se

fosse possivel reconciliar as classes” (Lenin, 2007).

A idéia central de sua andlise € que todo Estado, apesar de suas instituicdes
“democraticas”, €, nas sociedades capitalistas, controlado diretamente pela classe burguesa, e que
sua fun¢do principal € dirigir a coer¢do (Carnoy, 1986).

Lenin, concordando com Marx e Engels, considerava o aparelho de Estado como um
produto e manifestacdo da irreconciliabilidade dos antagonismos de classe. O

7z

aparelho do Estado em uma sociedade capitalista € um aparelho especificamente
capitalista, organizado estruturalmente, em sua forma e contetdo, para servir a classe
capitalista e que ndo pode ser tomado pela classe trabalhadora para servir a seus
propdsitos. Ele deve ser destruido e substituido por uma forma de Estado
radicalmente diferente; por um conjunto diferente de institui¢des organizadas pelo
proletariado, para servir ao proletariado e eliminar a burguesia (Carnoy, 1986: 82).

Essa visdo da dominag¢do da democracia capitalista pela burguesia € dividida em duas
categorias: 1) o uso do parlamento como um meio de mistificar as massas e legitimar a ordem
social controlada pela burguesia; e 2) o controle burgués do parlamento. “Ao parlamento é dado

tratar do objetivo especifico de enganar as pessoas comuns” (Lenin, 2007).

Lenin defende um Estado revolucionario baseado no conceito de “democracia operdria”,
uma democracia ampliada, além da mistificacdo do parlamento burgués, até a participacdo do

povo, em todas as institui¢des sociais (Carnoy, 1986).

Foi Rosa Luxemburgo, uma marxista polonesa, quem criticou Lenin (e Trotski) por seu
centralismo e pelo abandono da democracia operaria, depois de Outubro de 1917. Ela os acusava
de abandonarem o conceito marxista de ditadura do proletariado, o conceito que o proprio Lenin
descreveu em “O Estado e a Revolu¢do” como uma democracia operaria com plena participagao
dos trabalhadores em um “parlamento operario”. Segundo Luxemburgo, o proletariado deveria,
quando tomasse o poder, exercer a ditadura, porém uma ditadura de classe, ndo de partido ou
grupo, o que significa uma ditadura baseada “na participagdo ilimitada e ativa da maioria do
povo, na democracia ilimitada. [...] criar uma democracia socialista para substituir a

democracia burguesa — ndo para eliminar totalmente a democracia” (Luxemburgo apud Carnoy,

1986: 84-85).
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A discordancia essencial entre Lenin e Luxemburgo refere-se ao papel do partido de
vanguarda em relacdo a classe trabalhadora. Lenin acreditava que a consciéncia deveria ser
levada a classe trabalhadora a partir de fora e a institui¢do que o realizaria era o proprio partido
revoluciondrio. Ele defendia que o partido deveria ser organizado e centralizado como um
exército, com todo o poder e autoridade residindo em seu Comité Central (Carnoy, 1986).

Luxemburgo predisse que o futuro partido de Lenin e seu Comité Central tenderiam a
se perpetuar, a impor-se ao partido, enquanto este se imporia as massas. Ela
acreditava na criatividade das massas e na sua autonomia, respeitava sua

espontaneidade e também seu direito de cometerem seus proprios erros e de serem
ajudados por eles (Carnoy, 1986: 87).

Ela criticava os erros do Comité Central, afirmando que sem eleicdes gerais, sem
liberdade irrestrita de imprensa e reunido, sem debate livre de opinido, extingue-se a vida de

qualquer institui¢cao publica, permanecendo apenas a burocracia como elemento ativo.

Do ponto de vista histérico, os erros cometidos por um verdadeiro movimento
revoluciondrio sdo infinitamente mais férteis do que a infalibilidade do mais
inteligente Comité Central (Luxemburgo apud Carnoy, 1986: 87).

1.3. Gramsci e 0 Estado: A Hegemonia

Para Carnoy (1986) a maior contribuicdo de Gramsci ao marxismo foi a sistematizag¢do de
uma ciéncia marxista da acdo politica. Além de reconhecer que a politica é uma atividade
autonoma, dentro do contexto do desenvolvimento histérico das for¢as materiais, para ele “a
politica é a atividade humana central, o meio através do qual a consciéncia individual é

colocada em contato com o mundo social e material, em todas as suas formas” (Hobsbawn apud

Carnoy, 1986: 89).

Desenvolveu um enfoque marxista proprio do Estado: “Todo o complexo de atividades
prdticas e teoricas com o qual a classe dominante ndo somente justifica e mantem seu dominio,

mas procura conquistar o consentimento ativo daqueles sobre os quais exerce sua dominagdo”

(Gramsci, 1976: 244).
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Influenciado por Marx e Lenin, incorpora a no¢ao de hegemonia como tema central de sua
obra. Hegemonia significando o predominio ideolégico dos valores e normas burguesas sobre as
classes subalternas.

[...] uma ordem na qual um certo modo de vida e de pensamento ¢ dominante, na qual
um conceito de realidade ¢ difundido por toda a sociedade, em todas as suas
manifestacdes institucionais e privadas, estendendo sua influéncia a todos os gostos,
comportamentos morais, costumes, principios politicos e religiosos, e todas as

relacdes sociais, particularmente em suas conotagdes morais e intelectuais (Miliband,
1970: 162).

Gramsci foi além de Marx, Engels e Lenin. Enfatizou de forma muito aguda o papel da
superestrutura na perpetuacio das classes e na prevengdo do desenvolvimento da consciéncia de
classe. Atribuiu ao Estado parte dessa funcdo de promover um conceito burgués tnico da
realidade e, consequentemente, emprestou ao Estado um papel mais extenso (ampliado) na
perpetuacdo das classes. Ao contrario de Lenin, Gramsci considera que os proprios trabalhadores:

[...] eram capazes de desenvolver a consciéncia de classe, porém ele considerou que
na sociedade ocidental os obstdculos a tal consciéncia eram muito maiores do que
Lenin imaginava: nio era simplesmente a falta de um entendimento de sua posi¢ao
no processo econdmico que impedia os trabalhadores de compreenderem o seu papel
de classe, nem eram somente as instituicdes “privadas” da sociedade, como a
religido, as responsdveis por manter a classe trabalhadora longe da autoconsciéncia,
mas era o proprio Estado que estava encarregado da reproducdo das relacdes de
producdo. Ou seja, o Estado era muito mais do que o aparelho repressivo da

burguesia; o Estado incluia a hegemonia da burguesia na superestrutura (Carnoy,
1986: 91).

Esses conceitos ficam mais claros se compreendemos as diferengas entre os conceitos de
sociedade civil e de Estado. Os naturalistas Locke e Rousseau consideravam a sociedade civil
como o estado de natureza organizado e governado pela vontade coletiva, pelo Estado (a
sociedade civil poderia até mesmo ser considerada como o proprio Estado). Hegel, por outro
lado, denominava sociedade civil a sociedade pré-politica, aquela que os naturalistas tinham
nomeado estado de natureza. Para Hegel, a sociedade civil era o reino da “dissipagdo, da miséria
e da corrupgdo fisica e ética”, exatamente o oposto da concepgao naturalista. A sociedade civil de
Hegel devia ser regulada e dominada pela capacidade intelectual superior do Estado, que era a

forma mais elevada da ordem moral e ética do homem (Carnoy, 1986).

Para Marx e Engels, a sociedade civil e o Estado sdo antiteses. O Estado, a ordem politica,
€ o elemento subordinado, e a sociedade civil, o dominio das relacdes econdmicas, € o elemento
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decisivo. Dessa forma, a estrutura e a superestrutura, a sociedade civil e o Estado, formam uma
antitese dialética fundamental no sistema marxista. A sociedade civil domina o Estado; a

estrutura domina a superestrutura (Bobbio, 2009).

Gramsci introduziu uma profunda inovacdo na tradicdo marxista: a sociedade civil ndo
pertence a0 momento estrutural, mas ao superestrutural (Carnoy, 1986, Bobbio, 2009).

Podemos, para o momento, fixar dois grandes niveis superestruturais: o primeiro

pode ser chamado de sociedade civil, isto €, o conjunto dos organismos vulgarmente

denominados privados; e o segundo, de sociedade politica ou de Estado. Esses dois

niveis correspondem, de um lado, a funcdo de hegemonia, que o grupo dominante

exerce em toda a sociedade: e, de outro, & dominacdo direta ou ao comando, que é
exercido através do Estado e do governo juridico (Gramsci, 2007: 12).

Para Gramsci, a sociedade civil € superestrutura, que representa o fator ativo e positivo no
desenvolvimento histérico; € o complexo das relagdes ideoldgicas e culturais, a vida espiritual e
intelectual, e a expressao politica dessas relagdes torna-se o centro da andlise, e ndo a estrutura

(Carnoy, 1986).

Para Gramsci, nem a forca nem a légica da producdo capitalista poderia justificar o
consentimento entre as classes subordinadas. Para ele, a explicagdo para esse consentimento
reside no poder da consciéncia e da ideologia.

O conceito gramsciano de hegemonia tem dois significados principais: o primeiro é
um processo na sociedade civil pelo qual uma parte da classe dominante exerce o
controle, através de sua lideranca moral e intelectual, sobre outras fracdes aliadas da
classe dominante. O segundo ¢ a relacdo entre as classes dominantes e as dominadas.
A hegemonia compreende as tentativas bem sucedidas da classe dominante em usar
lideranca politica, moral e intelectual para impor sua visdo de mundo como

inteiramente abrangente e universal, e para moldar os interesses e as necessidades dos
grupos subordinados (Carnoy, 1986: 94).

A hegemonia se apresenta na sociedade como o conjunto de instituicdes, ideologias,

praticas e agentes que compreendem a cultura dos valores dominantes.

Gramsci evitou o institucionalismo e o determinismo institucional de Weber ao afirmar
que o aparelho da hegemonia € atravessado pela luta de classes. Nao sdo instituicdes unicamente
administrativas e tecnoldgicas; ao contrdrio, como o préprio sistema de produgdo, elas estdo

imbuidas de um contetdo politico. O conteudo politico € a tentativa das classes dominantes de
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expandir sua capacidade para reproduzir seu controle sobre o desenvolvimento da sociedade

(Carnoy, 1986).

A principal diferenca entre a andlise marxista-leninista da sociedade burguesa e a
andlise de Gramsci era que a Ultima estava interessada no elemento ético-politico no
desenvolvimento histérico. Para Gramsci, o homem era o tnico protagonista na
histéria: seu pensamento estimula a acdo — acdo ético-politica concreta, que é a
criacdo de uma nova histéria (Carnoy, 1986: 96).

Gramsci incorporou no Estado o aparelho de hegemonia e a sociedade civil, ampliando o
conceito marxista-leninista do Estado para além de um instrumento coercitivo da classe

dominante.

Permanecemos sempre no terreno da identificacdo de Estado e de governo,
identificacdo que nao passa de uma representacdo da forma econdmico-corporativa,
em outras palavras, da confusdo entre sociedade civil e sociedade politica, pois é
necessdrio salientar que a nogdo geral de Estado inclui elementos que também sdo
comuns a nocdo geral de sociedade civil (neste sentido poder-se-ia dizer que o Estado
= sociedade politica + sociedade civil, em outras palavras, a hegemonia garantida
pela couraca da coer¢do) (Gramsci, 2007: 263).

A hegemonia se expressa tanto na sociedade civil como no Estado, todavia, ha grande
autonomia dos aparelhos hegemonicos privados frente ao Estado. Frequentemente hd tensdo entre
os dois, em particular quando a fracdo da classe dominante que detém o poder politico ndo é a
classe hegemonica. Podemos argumentar que a funcao da hegemonia na sociedade civil — onde os
aparelhos ideoldgicos sdo muito menos 6bvios e, portanto, muito mais eficazes na mistificacdo da
dominacdo de classe — difere dos aparelhos hegemoOnicos do Estado, que sio muito mais
evidentes no seu papel reprodutivo, especialmente porque eles sdo portadores da couraca da

coerc¢do (o sistema juridico e a escola, por exemplo) (Carnoy, 1986).

Como estratégia de transformacdo social, Gramsci defende o desenvolvimento de uma
contra-hegemonia na sociedade civil, sitiando o Estado. Nesse contexto, os aparelhos
hegemonicos do Estado sdo enfrentados ou levados a crise. As vitdrias eleitorais da esquerda na
América Latina, por exemplo, constituem uma contra-hegemonia nos aparelhos do Estado,
colocando assim contrapesos importantes a hegemonia da classe dominante na sociedade civil

(Poulantzas, 1981).

Na verdade, o Estado deve ser concebido como um “educador”, no sentido de que ele
tende precisamente a criar um novo tipo ou nivel de civiliza¢do. O Estado é também
um instrumento de “racionalizacdo”, de aceleracdo e taylorizagdo. O direito é o
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aspecto repressivo e negativo de toda atividade positiva, civilizadora, empreendida
pelo Estado (Gramsci apud Carnoy, 1986: 103).

Gramsci formula também o termo “revolu¢do passiva” para indicar a constante
reorganizacdo do poder do Estado e sua relacio com as classes dominadas para preservar a
hegemonia da classe dominante e excluir as massas de exercerem influéncia sobre as institui¢oes
econdmicas e politicas. Implicito neste conceito estd um Estado, que € ampliado, no qual as

massas se organizam e t€m potencial para o autogoverno.

Ao enfrentar massas potencialmente ativas, o Estado institui a revolu¢do passiva como
uma técnica que a classe dominante tenta adotar quando sua hegemonia estd enfraquecida. O

3

aspecto “passivo” consiste em “impedir o desenvolvimento de um adversdrio revoluciondrio,
decapitando seu potencial revoluciondrio”. Gramsci desenvolveu esse conceito para explicar
como a classe dominante sobrevive apesar de crises politicas e econdmicas. Para Gramsci, a licao
da revolucdo passiva foi tornar explicita a diferenca entre politica reformista e revoluciondria,

sendo o reformismo uma versao da revolucdo passiva.

Mas como superar a hegemonia dominante? Gramsci responde com trés conceitos: a crise
de hegemonia; a guerra de posi¢cdo em contraposi¢cdo a guerra de movimento; e o papel dos
intelectuais.

A dialética revolucionaria de Gramsci escapa de todos os modelos estruturais-
funcionalistas, onde o modo de integracdo numa estrutura (fungio) consolida o modo
de institucionalizacdo dos controles [...] o que faz parecer que toda vez que ele usa
um modelo de integracao, este fato faz surgir um modelo de desintegracdo, os pares
tedricos e metodoldgicos de Gramsci sendo bipolares, Em suma, ndo hd uma teoria

de hegemonia sem uma teoria sobre a crise de hegemonia (a crise organica). (Buci-
Glucksmann, 1990: 75).

Argumenta que ha periodos da histéria que a classe politicamente dominante perde a
capacidade de consenso, seja como resultado de atos impopulares das classes dirigentes (através
do Estado) ou do intensificado ativismo politico de massas anteriormente passivas. Gramsci
nomeia essa “crise de autoridade” de “crise de hegemonia ou crise geral do Estado” (Carnoy,
1986).

Se a classe dominante perdeu seu consenso, isto é, ndo € dirigente, mas apenas
dominante, exercendo apenas a forca coercitiva, isto significa exatamente que as

grandes massas se separam de suas ideologias tradicionais e ndo mais créem no que
costumavam crer anteriormente (Gramsci, 1976: 25-26).

36



Contudo, conforme dito anteriormente, a hegemonia dominante nio € s6 o Estado, e para
Gramsci o controle do Estado ndo € suficiente para garantir que o poder passe para um grupo
oposto. Desenvolveu uma estratégia de “guerra de posicdo”, em oposi¢do ao que ele chamou de
“guerra de movimento” ou o ataque frontal do Estado. Ele defendia que “o Estado era apenas
uma trincheira avangada por trds da qual se situava uma robusta cadeia de fortalezas e

casamatas.” (Gramsci, 2007: 238).

Ele pouco acreditava que as classes dominadas pudessem repetir o exemplo da Revolucao
Russa e obterem o controle do Estado através de um ataque direto. Mesmo se acontecesse, nao
significaria o controle da sociedade, mas apenas do Estado. Assim, desenvolveu o conceito de
guerra de posicdo, com a ideia de sitiar o aparelho do Estado com uma contra-hegemonia,
desenvolvendo instituicdes e cultura prépria das classes dominadas, na luta pela consciéncia de

classe (Carnoy, 1986).

Gramsci desenvolveu uma critica a formulacdo de Lenin sobre a relagdo entre
trabalhadores e intelectuais como uma relacdo entre liderados e lideres, baseada uma capacidade
superior dos intelectuais para a lideranca tedrica e ideoldgica. Gramsci nao desconsiderava os
intelectuais profissionais, cientistas, literatos. Mas considerava mais importante os “intelectuais
orgdnicos”, profissionais de qualquer profissio com capacidade de criar e organizar a classe a

qual pertencem organicamente.

Segundo Carnoy (1986), esta é a diferenca politica crucial entre Gramsci e Lenin:
Gramsci acreditava num partido e numa estratégia baseada na ideia de que “todos os homens sdo
filosofos”, ao invés de construir um partido de vanguarda, dominado por uma elite burocréatica

responsavel pelas teorias e taticas revoluciondrias.

O pensador que mais influenciou o pensamento gramsciano sobre o Estado foi Maquiavel
(Bianchi, 2008). Para Gramsci, “Magquiavel examina especialmente as questoes de grande
politica: criagdo de novos Estados, conservagcdo e defesa de estruturas orgdnicas em seu

conjunto; questoes de ditadura e de hegemonia sobre vasta escala, isto é, sobre toda a drea

estatal” (Gramsci, 1976).

Segundo o pensamento dialético gramsciano, o Estado € marcado pela presenca de
elementos que mantem uma tensa distincdo, sem um anular seu par no processo histdrico; pelo
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contrdrio, cada um molda e reforca o outro. A separacdo desses elementos € uma abstracdo
arbitrdria (Bianchi, 2008). Era essa concep¢do unitdria do poder politico que Gramsci

denominava de “dupla perspectiva”:

Outro ponto a ser fixado e desenvolvido € o da dupla perspectiva na agdo politica e na
vida social. Vdrios sdos os graus através dos quais se pode apresentar a dupla
perspectiva, dos mais elementares aos mais complexos. Mas eles podem se reduzir

N

teoricamente a dois graus fundamentais correspondentes a natureza diplice do
Centauro maquiavélico, férica e humana, da forca e do consenso, da autoridade e da
hegemonia, da violéncia e da civilidade, do momento individual e daquele universal
(da Igreja e do Estado), da agitacdo e da propaganda, da titica e da estratégia
(Gramsci, 1976).

Bianchi (2008) destaca a forca da imagem do Centauro e sua utilidade para mostrar a

unidade organica entre a coercao e o consenso.

E possivel separar a metade fera da metade homem sem que ocorra a morte o
Centauro? E possivel separar a condi¢io de existéncia do poder politico de sua
condicdo de legitimidade? E possivel haver coer¢io sem consenso? Mas tais questdes
podem induzir a um erro. Nessa concep¢do unitdria, que era de Maquiavel, mas
também de Gramsci, ndo € apenas a coercdo que nio pode existir sem 0 consenso.
Também o consenso ndo pode existir sem a coer¢ao (Bianchi, 2008: 190).

Trata-se da “relacdo dialética” entre as duas naturezas do poder politico. Gramsci recusa
a separacao entre coercdo e consenso. Mesmo enfatizando que a coer¢do tinha sede na sociedade
politica, e o consenso, na sociedade civil, ndo significa que essas esferas sdo exclusivas e

excludentes (Bianchi, 2008).

Gramsci enfatizava, também inspirado em Maquiavel, a fun¢do “educativa e formativa do
Estado”. Para ele, toda “relacdo de hegemonia é, necessariamente, uma rela¢do pedagogica” de
construcdo de novos sujeitos sociais e politicos. Essa relacio de hegemonia (relacdo entre
governantes e governados, dirigentes e dirigidos, intelectuais e ndo intelectuais), € a relacdo
pedagbgica que Gramsci tinha em mente quando destacava a tarefa “educativa e formativa do

Estado” (Gramsci, 1976; Bianchi, 2008).
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1.4. Althusser e o Estado: Os Aparelhos Ideologicos de Estado

Carnoy (1986) fundamenta sua andlise em dois pontos da obra de Althusser. Primero,
como estruturalista®, Althusser afirma que a estrutura social é um sistema de processos objetivos,
sem sujeitos. Ele rejeita a nocdo do homem como sujeito ou agente da histdria. Os individuos sdao
“suportes” ou “portadores” das relagdes estruturais. Sao as classes sociais os sujeitos da histodria,

ndo os atores individuais.

Segundo, mesmo defendendo o determinismo estrutural, suas teorias rejeitam o
determinismo econdmico e defendem a autonomia relativa da politica e da ideologia em relagdo a
base econdmica. Ele propde que o conceito de modo de producdo de Marx envolvia trés
estruturas ou niveis distintamente articulados (o econdmico, o politico e o ideoldgico), os quais
“estdo intima e internamente combinados para formar a matriz do modo de producdo” (Hirsh
apud Carnoy, 1986). Embora a estrutura economica seja sempre “determinante em tultima
instancia”, qualquer uma das trés pode ser a “estrutura em domindncia”, num determinado modo

de produgdo (Carnoy, 1986).

Para Althusser (e para Marx) o tema da ideologia € vital para reprodugdo das relacoes de
produgdo; porque os “sujeitos individuais”, ocupando os postos que a divisdo sdcio-técnica do
trabalho lhes atribui na produgdo, na exploracdo, na repressdo, na ideologizacdo, na pratica

cientifica, etc., tétm que ser “inseridos em prdticas” governadas pelos rituais da ideologia

(Althusser, 1998, 169-170).

Althusser argumenta que a ideologia ndo tem histdria, transcende qualquer historia das
formacdes sociais, existe independente de qualquer momento no tempo, ndo esta enraizado em
nenhum contexto empirico particular. Entretanto, as ideologias particulares (religiosa, ética,
juridica ou politica), dependem da histdria das formagdes sociais e, portanto, dos modos de

producdo combinados nas formagdes sociais e das lutas de classes que neles se desenvolvem.

® A versdo estrutural do marxismo, que surgiu na Franga, na metade da década de 60, buscou harmonizar o
pensamento marxista com a natureza aparentemente “automatica” e organizada da sociedade capitalista adiantada.
Para pensadores como Lévi-Strauss, Lacan e Foucault, o elemento crucial para a compreensao da sociedade humana
“ndo sdo as atividades conscientes do sujeito humano, mas a estrutura inconsciente que essas atividades pressupdem”
(Mclellam apud Carnoy, 1986). Louis Althusser transportou essa perspectiva estruturalista a obra de Marx como
parte de uma critica ao humanismo marxista de Lefebvre e de Sartre. Queria combater o subjetivismo que colocara o
homem como sujeito no centro dos sistemas metafisicos (Carnoy, 1986: 119).
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Argumenta que a ideologia tem uma existéncia material: uma ideologia existe sempre num

aparelho e em suas praticas (Carnoy, 1986).

Althusser defende que os aparelhos ideoldgicos ndo sdo a realizacdo da ideologia em

geral, nem mesmo a realizacdo isenta de conflitos da ideologia da classe dominante.
A ideologia da classe dominante nio se torna a ideologia dominante por graca de
Deus, nem mesmo em virtude da tomada do poder do Estado. E pela instalacdo dos

aparelhos ideoldgicos de Estado, nos quais essa ideologia se realiza, que ela se
transforma na ideologia dominante (Althusser, 1998: 185).

Althusser destaca quatro pontos. Em primeiro lugar, toda formacdo social (como o
capitalismo) deve reproduzir as condi¢des de sua produgdo. No segundo ponto, defende que, ao
contrario das formagdes sociais caracterizadas pela escravidao ou pela serviddo, a reprodugdo da
divisdo socio técnica do trabalho e das habilidades da for¢a de trabalho tende “cada vez menos a
se efetuar no local (aprendizado dentro da propria produgcdo) mas é realizada, cada vez mais,
fora da producdo, pelo sistema de educacdo capitalista e por outras instancias e instituicoes”

(Althusser, 1998: 132). Ele vincula a educac¢do a reproducdo da divisdo de trabalho.

Sobre a reprodugdo das relagdes na produgdo (terceiro ponto), Althusser afirma que é
“garantida pela superestrutura ideologica e juridico-politica”, tanto pelo aparelho (repressivo)

do Estado, quanto pelos “Aparelhos Ideolégicos do Estado’ (1998).

Para Althusser, o Estado adquire uma posi¢do importante na reprodu¢do do modo de
producdo e suas instituigdes, tanto na reproducio da forca de trabalho como na das relagoes de
producdo. E a mais importante instituicdo especifica no Estado utilizada para executar esses dois
tipos de reproducdo € a escola (Carnoy, 1986):

Acredito que o aparelho ideolégico do Estado que foi colocado em posicao
dominante nas formagdes capitalistas maduras, como resultado de uma violenta luta

de classes politica e ideoldgica contra o antigo Aparelho Ideolégico de Estado
dominante € o Aparelho Ideolégico Escolar (Althusser, 1998: 152).

Althusser afirma que a concepc¢ido de Marx sobre a separagdo entre o poder do Estado e
aparelho de Estado € correta; o aparelho do Estado pode sobreviver intacto mesmo com uma
transformacdo no poder do Estado (isto €, uma mudanca na classe que detém o poder do Estado).
Na concepg¢do marxista-leninista, o proletariado precisa tomar o poder do Estado a fim de destruir
o aparelho do Estado burgués, a fim de substitui-lo por um aparelho de Estado proletario.
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Destruir o Estado — a famosa extin¢gdo do Estado (o fim do poder do Estado e de todos os seus

aparelhos) (Carnoy, 1986).

A esse conceito tradicional, Althusser acrescenta a contribuicdo de Gramsci dos aparelhos
ideolégicos do Estado (AIE). O aparelho repressivo do Estado compreende o governo, a
administracdo, o exército, a policia, os tribunais, as prisoes, etc., todos os quais “funcionam pela
violéncia”, pelo menos, como ultimo recurso. Os AlEs sdo definidos como: o AIE religioso (o
sistema das igrejas), o AIE educacional, o AIE familiar, que ¢ também responsivel pela
reproducdo da forca de trabalho, o AIE juridico, que também pertence ao aparelho repressivo do
Estado, o AIE politico (o sistema politico, os partidos), o AIE sindical, o AIE das comunicac¢des

(impressa, radio, televisao) e o AIE cultural (Althusser, 1998).

Para o autor, as diferencas entre os AIEs e o aparelho repressivo fundam-se na
singularidade deste em contraposicdo a pluralidade dos AIEs — o aparelho repressivo ¢é
inteiramente publico, e “unificado”, ao passo que a maioria dos AIEs ¢ privada — igrejas, partidos

politicos, sindicatos, familias, escolas particulares, jornais, etc.

Seguindo a concepgdo dialética, tanto os aparelhos repressivos do Estado quanto os AIEs
contém elementos repressivos e ideoldgicos, entretanto o primeiro funciona, “massiva e
predominantemente” pela repressio, funcionando secundariamente pela ideologia’. Os AIEs, por
outro lado, funcionam primariamente através da ideologia e, secundariamente, através da

repressﬁo8 (Carnoy, 1986).

Althusser concorda inteiramente com Gramsci em que o aparelho do Estado, sem
hegemonia, significa um Estado sem poder de longo termo, mesmo se aqueles que
controlam o aparelho do Estado também controlam o aparelho repressivo. Nesse
sentido, ele, como Gramsci, volta a atencdo para a possibilidade de contestar o poder
do Estado (e, portanto, o poder da classe dominante), ndo através da contestacdo do
aparelho repressivo do Estado (guerra de manobras ou estratégia frontal) com a forca
contraria baseada na violéncia, mas através do desenvolvimento de uma contra-
ideologia, uma ideologia que se torna tdo difundida entre as classes subordinadas que
destrdi a hegemonia ideoldgica dos grupos dominantes, dai, impossibilitando a esses

7 Mesmo o exército e a policia usam a ideologia a fim de “assegurar sua prépria coesio e reproducdo” (Althusser,
1998: 145).

% As proprias igrejas e escolas usam sistemas de punigio repressiva, disciplinando “ndo somente seus pastores, mas
também seus rebanhos” (Althusser, 1998: 145).
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grupos o dominio por um longo periodo, o que significa segundo Gramsci, sitiar o
Estado (Carnoy, 1986: 128).

1.5. Poulantzas e o Estado: As Classes Sociais

Poulantzas foi o primeiro a aplicar a leitura estruturalista de Marx, efetuada por Althusser,

a uma investigacdo do Estado. Mas concentra-se mais nas classes sociais e na politica do que na
teoria marxista como um todo (Carnoy, 1986).

A principal contribui¢@o do autor ao debate sobre o Estado capitalista € sua andlise do

Estado em relagdo a luta de classes. Sua obra se concentra na natureza das classes

sociais, no papel do Estado na formacao e definicio do conflito de classes e no efeito

desse conflito sobre o proprio Estado. A partir dessa andlise, descobrimos um Estado

que se insere nas e se define pelas relagdes de classe (as “estruturas” da sociedade

capitalista), ao mesmo tempo que € fator de coesdo e regulamentacdo do sistema
social no qual funciona (Carnoy, 1986: 129).

As teorias de Poulantzas modificaram-se significativamente entre a publicacao de Poder
Politico e Classes Sociais, de 1968 e O Estado, o poder e o socialismo, em 1978. Sua primeira
fase €, definitivamente, estruturalista. Nela, o Estado reproduz a estrutura de classes porque é
uma articulagdo das relagdes econdmicas de classe, na “regiao” politica. A forma e a funcao do

Estado, portanto, moldam-se pela estrutura das relacdes de classe.

Em sua segunda fase, abandona o Estado estruturalista em favor de um Estado moldado
pela prépria luta de classes. Admite que haja uma relacdo diferente entre as classes sociais e o
Estado, dependendo do estdgio do desenvolvimento capitalista. Assim, mudangas nas relacoes
capitalistas de produgdo moldam as institui¢cdes politicas; a “estrutura” do Estado capitalista nao ¢
uma “estrutura”, mas aparelhos moldados pela luta de classes e pelas correspondentes

transformacdes na produgdo capitalista.

O Estado para Poulantzas ¢ muito mais que o local de organizacdo do poder da classe
dominante por parte do grupo dominante. O Estado € mais que o unificador das fracdes da classe
capitalista e o “individualizador/isolador” da classe operaria. E um local de conflito de classes,
onde o poder politico € contestado. O Estado € moldado pelas lutas na producdo e no seio do

Estado; no entanto, ele mantém sua no¢do de um Estado de classes e suas origens (Carnoy, 1986).

A formulacdo principal de Poulantzas em sua obra de 1968 (Poder Politico e Classes

Sociais) € a justificativa que a separacdo politica (isolamento) dos trabalhadores entre si, para
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evitar a coesdo de classe, ndo € o resultado da producdo capitalista, mas da superestrutura

juridico-politica do Estado capitalista (Carnoy, 1986).

Para ele, o processo de producgdo capitalista define a formacgao das classes. Mas é o Estado
que redefine os trabalhadores e os capitalistas, politicamente, enquanto sujeitos individuais. A
“auséncia” de classes coesas, especialmente de uma classe operdria coesa, € o resultado, ndao da
separacao do trabalhador de suas ferramentas e do produto, mas de um aparelho juridico-politico

que individualiza os trabalhadores (Poulantzas, 1981).

O Estado funciona a fim de organizar as classes dominantes e reduzir a concorréncia entre
elas, enquanto aumenta a competicdo entre as classes dominadas isolando cada um de seus
membros em seu espaco individual, mas mantendo sua legitimidade aos olhos das classes
dominadas, afirmando ser uma for¢a unificadora e representativa dos interesses do povo

(Poulantzas, 1981).

Em sua segunda fase, marcada pela publicac@o de seu segundo livro (O Estado, o poder e
o socialismo), em 1978, Poulantzas argumenta que o papel dos aparelhos do Estado ¢ “manter a
unidade e a coesdo de uma formagdo social, concentrando e sancionando a dominacdo de
classes, e, assim, reproduzindo as relacdes sociais, isto ¢, as relacoes de classe. Os aparelhos

nunca sdao nada mais do que a materializacdo e a condensacdo das relacoes de classe” (1981:

24-25).

Para Carnoy (1986), em Weber, as relacdes de classe surgem das relagdes de poder nas
institui¢des hierdrquicas. Poulantzas discorda e afirma que os aparelhos do Estado ndo tém
“poder”, por si mesmo — as instituicdes nao tém poder enquanto tal, nem é o poder inerente as
relagdes hierarquicas. Em vez disso o Estado “materializa e concentra as relagdes de classe, as
quais sdo precisamente definidas pelo conceito de poder. O Estado ndo é uma entidade, com uma
esséncia instrumental intrinseca, mas é, em si mesmo, uma relagdo, mais precisamente a
condensagdo de uma relagdo de classe” (Poulantzas, 1981: 26). Nao é, pois, a hierarquia que cria
as classes, mas as classes sociais que produzem a configuracao particular de poder no aparelho do
Estado. Ao mesmo tempo, o aparelho do Estado estd marcado pela luta de classes — a luta de

classes e o aparelho do Estado ndo podem ser separados (Poulantzas, 1981; Carnoy, 1986).
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Poulantzas avanca no didlogo com Althusser e Gramsci, ao criticar a conceituacao dos
aparelhos ideoldgicos e repressivos, que ndo podem ser considerados distintos. De acordo com as
formas do Estado e as fases da reproducio capitalista, certos aparelhos podem deslocar-se de uma
para outra esfera, de aparelhos ideoldgicos para repressivos e vice-versa. Por exemplo, o exército
que, em certas formas de ditadura militar, se torna diretamente um aparelho ideolégico-
organizacional, funcionando principalmente como o partido da burguesia. Do mesmo modo, ha
um papel ideolégico constante desempenhado pelo sistema da justica, o sistema penal e a policia.
Assim, as fungdes e aparelhos ideoldgicos e repressivos do Estado capitalista sdo muitas vezes

dificeis de se separar (Poulantzas, 1981; Carnoy, 1986).

Poulantzas afirma que a conceituacdo dos papéis ideoldgicos e repressivos do Estado,
conforme desenvolvidos por Gramsci e sistematizados por Althusser, baseia-se na pressuposicao
de que o Estado s6 atua através da repressao e da inculcagdo ideoldgica. Ou seja, o Estado apenas
age negativamente, para impedir, excluir, controlar, etc. Essa concep¢ao:

Considera a economia como a instdncia auto-reproduzivel, auto-regulada, onde o
Estado apenas serve para colocar regras negativas do ‘jogo’ econdmico. A analise do
Estado unicamente com as categorias de repressdo/proibicgdo e de
ideologia/mistificagdo necessariamente conduz a subjetivar as razdes para o consenso
(pelas massas) e a situar essas razdes ou na ideologia (no sentido em que o Estado

ilude e engana as massas) ou no desejo de repressdo e amor do Senhor (Poulantzas,
1981: 35).

Poulantzas ndo concorda que o Estado atue apenas negativamente, pelo contrério, defende
que o Estado estd comprometido no amago do processo da reproducdo capitalista: “O Estado

somente age de forma positiva, criando, transformando e fazendo a realidade” (1981: 30).

Ele conclui, entdo, que a formulagdo de Gramsci do espago politico do Estado em termos
dos aparelhos ideoldgicos e repressivos, ampliava a esfera de operacdes do Estado, incluia uma
série de aparelhos privados no aparelho hegemoénico da classe dominante e insistia na acao
ideoldgica do Estado, mas restringia essa esfera a acdo negativa, deixando uma noc¢ao restrita do
Estado, onde as acOes do Estado s@o unidirecionais e seu proprio aparelho ndo contém conflito ou
contradigoes (Carnoy, 1986).

Poulantzas amplia o conceito de Gramsci de um Estado que € parte da hegemonia
(ideoldgica) da classe dominante mais o aparelho repressivo. O conceito de

Poulantzas baseia-se nessas duas funcdes, no contexto de uma luta de classes (o
Estado, portanto, é parte e resultado da luta de classes) e desempenha um papel
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econdmico ao reproduzir as condi¢des gerais das relacdes de producdo (Carnoy,
1986: 146).

2. Estado, Conhecimento e Poder

Pela tradicdo marxista, a producdo capitalista se caracteriza por uma divisdo social do
trabalho que separa o trabalho intelectual do manual. O Estado incorpora essa divisdo em todos
os seus aparelhos: “E no seio do Estado capitalista que a relagdo organica entre o trabalho
intelectual e a dominacdo politica, conhecimento e poder, se concretiza de forma mais

consumada” (Poulantzas, 1981: 56).

Os aparelhos do Estado controlam o conhecimento e o discurso: “E essa permanente
monopolizacdo do conhecimento por esse Estado-cientista, por seus aparelhos e agentes, que

também determina as fungdes organizacionais e a direcdo do Estado” (Poulantzas, 1981: 61-62).

O Estado toma o conhecimento e participa na sua transformacdo em linguagem e rituais
que legitimam a ideologia burguesa ao transformar essa ideologia juridico-politica num conjunto
de “fatos” e decisdes tecnocraticas, baseadas em estudos “cientificos” e na “autoridade” (Carnoy,

1986).

Poulantzas, porém, argumenta que a relacdo poder-conhecimento nao é somente uma
legitimacdo ideoldgica: a separacdo capitalista entre trabalho intelectual e manual se
refere também a propria ciéncia. O Estado incorpora a ciéncia aos seus mecanismos
de poder — “os peritos” intelectuais, enquanto um grupo de especialistas e
profissionais, sdo controlados através de sua dependéncia financeira. Na sua maior
parte, tornaram-se funciondrios do Estado, de uma forma ou de outra (Carnoy, 1986:
148).

O Estado influencia ndo s6 a produgdo de novos conhecimentos na sociedade, mas
também a maneira pela qual esse conhecimento € utilizado. O conhecimento usado pelo Estado €
parte de uma estratégia para a acdo politica da ideologia dominante. E essa discussio que é
alimentada pelo conhecimento disponivel ao Estado através de seus “peritos”. O Estado financia
e emprega intelectuais, reforcando a exclusdo das massas do processo de tomada de decisdes,
enquanto, a0 mesmo tempo, legitima seu papel como o centro do poder e de tomada de decisoes.
A posicao de Poulantzas € que ndao se pode falar em tecnologia ou conhecimento sem falar em
poder. O processo para desenvolver a contra-hegemonia € parte do processo de luta de classes,

incluindo a luta dentro dos aparelhos do Estado (Poulantzas, 1981; Carnoy, 1986).
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2.1. O Estado e a Luta de Classes

O Estado fornece o espaco politico para a luta de classes; assim, do mesmo modo que o
Estado capitalista surgiu de uma luta, o Estado aparece moldado pela luta de classes. Essa € a

contribuicao de Poulantzas as teorias do Estado (Poulantzas, 1981; Carnoy, 1986).

Para Lenin, o Estado se funde com o capitalismo dos monopdlios e estd a servico dos
capitalistas monopolistas. Nao tem nem autonomia nem qualquer relevancia politica propria — o
Estado se reduz a um apéndice do poder da burguesia monopolista. E a isto que Poulantzas
chama de “Estado-objeto”. Por outro lado, enquanto “Estado-sujeito”, o Estado € autdnomo, de
forma absoluta; sua autonomia deriva de sua propria vontade como uma “instancia
racionalizadora da sociedade civil” (Poulantzas, 1981: 129). Essa ¢ a visdo “institucional-

funcionalista” (Carnoy, 1986).

Para Poulantzas, o Estado capitalista ndo ¢ uma entidade intrinseca, mas “uma relagao,
mais exatamente, uma condensa¢do material da relacdo de conflito entre classes e fracdes de
classes, tal como se expressam no nicleo do Estado” (Poulantzas,1981: 141). Portanto, as
politicas do Estado devem ser considerada como o resultado “das contradi¢cdes de classes,
inerentes a estrutura do proprio Estado” (Poulantzas,1981: 145). As diversas fra¢des e classes do
bloco no poder participam da dominacdo politica somente na medida em que estdao presentes no
Estado. O Estado burgués se estrutura a fim de permitir conflitos somente entre grupos
dominantes que estdo no bloco do poder. A politica do Estado, portanto, € estabelecida pelas
contradicdes intraestatais — o Estado € a instituicdo onde as fragdes do bloco no poder resolvem

seus conflitos (Carnoy, 1986).

No entanto, uma unidade do poder do Estado nio se estabelece pelo controle fisico
do Estado por parte dos capitalistas monopolistas e sua vontade coerente. Essa
unidade (centralizagdo) estd inscrita na estrutura hierdrquica-burocratizada do Estado
capitalista, o resultado da reproducdo da divis@o social do trabalho no nicleo do
Estado (e incluida sob a forma do trabalho manual — trabalho intelectual) e resultado
de sua especifica separacdo das relagdes de producdo e também do Ilugar
predominante dessa classe ou fracdo hegemodnica, no micleo do Estado. [...] A
unidade é estabelecida através de toda uma cadeia de subordinacdo de certos
aparelhos a outros e da dominancia de um aparelho ou ramo do Estado (o exército,
um partido politico, um ministério), o qual cristaliza os interesses da fracdo
hegemonica sobre os outros ramos ou aparelhos, centros de resisténcia de outras
fragdes do bloco no poder (Poulantzas, 1981: 150-151).
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Poulantzas, portanto, descreve um Estado onde o conflito ndo apenas tem lugar pelo poder
do Estado, mas entre os aparelhos do Estado e no interior de cada um deles. A unidade
centralizada do Estado ndo reside numa piramide cujo cume deve ser controlado a fim de se
controlar o Estado’. “O Estado nio é um bloco monolitico, mas um campo de batalha estratégico”
(Poulantzas, 1981: 152). Poulantzas faz com relagdo ao Estado o que Gramsci fez com relacdo a
sociedade civil: toma o conceito gramsciano da hegemonia da classe dominante em toda a sua

complexidade e penetracdo e o articula para o Estado. O Estado torna-se uma arena de luta
(Carnoy, 1986).

Poulantzas rejeita a ideia leninista (e gramsciana) de que a contradi¢do entre as
classes dominantes e dominadas se situe fora do Estado. Nesse conceito, as classes
dominadas apenas podem exercer pressdao sob o Estado burgués. Ele concorda que o
poder e a luta das massas se originam fora do Estado, mas, na medida em que sdo
lutas politicas, t€ém que incluir o Estado. Para Poulantzas, a estrutura do Estado (sua
organizacdo hierdrquico-burocritica) incluia a presenga especifica das classes
dominadas e suas lutas (Carnoy, 1986: 160).

Poulantzas, porém, afirma que € incorreto concluir que a presenca das classes dominadas
no Estado garanta uma transformacao radical do Estado. “As classes populares sempre estiveram
presentes no Estado, sem contudo terem modificado qualquer coisa no seu nucleo” (1981: 143).
“[A estrutura do Estado], na verdade, retém as classes dominadas dentro de si mesma, mas as
retém precisamente como classes dominadas. A a¢ao das massas populares, no seio do Estado, é

uma condic@o necessdria de sua transformag@o mas ndo €, ela mesma, uma condi¢do suficiente”
(1981: 143).

Assim, o Estado, em todas as suas fungdes (ideoldgica, repressiva e econOmica), estd
marcado pelas contradicdes, porque a luta de classes tem lugar no “amago do Estado”. Poulantzas
insiste que o Estado ndo € nem um depositdrio instrumentalista (objeto) do poder da classe
dominante, nem um sujeito que possui um poder abstrato proprio fora da estrutura de classes. Em
vez disso, € um local para a classe dominante organizar-se estrategicamente em uma relacdo com

as classes dominadas. E um lugar e centro do exercicio do poder, mas sem possuir poder proprio.

°Por exemplo, vérios aparelhos do Estado poderiam ser controlados pela burguesia, mesmo se a Esquerda viesse a
controlar o legislativo (ou, no caso chileno, o ramo executivo).
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2.2. O Estruturalismo Dialético

A obra de Poulantzas reflete o desenvolvimento e a transformacdo de uma visdo
estruturalista do Estado numa visdo que é mais histérico-especifica, onde os movimentos sociais
ocupam um papel-chave. O estruturalismo foi e € muito criticado por sua postura a-histérica e
determinista de que o Estado corresponde a um modo de producdo, sendo sua forma e fungdo
determinadas pela estrutura das relacdes de classe, e, como Althusser o viu, no modo capitalista,

determinadas pelas relacdes econdmicas de classe.

Poulantzas argumenta que na medida em que o capitalismo se desenvolveu, o Estado
capitalista mudou. Assim, as relagdes capitalistas de producgdo, a estrutura de classes e o Estado
sdo historico-especificos, dentro do modo capitalista de produgdo. Nao ha “estrutura” para o
Estado; em vez disso, sua forma e estrutura sdo moldados pela luta de classes no capitalismo, e

pelo papel do Estado nessa luta.

Defende que o “deslocamento” da luta de classes da produgdo para o Estado traz essa luta
para o “nlicleo do Estado” (Poulantzas, 1981: 141). As formas e as funcdes do Estado ndo sdo
determinadas pelas relacdes econdmicas de classe, em algum sentido abstrato, mas pela
expressao historica dessas relacdes na forma de luta. As classes subordinadas, portanto, também
moldam o Estado, a0 mesmo tempo em que é um Estado de classe, € a0 mesmo tempo em que €

usado pela fragdo dominante para estabelecer e ampliar a hegemonia capitalista dominante.

Um Estado contestado pelas classes subordinadas pode se tornar disfuncional como
espaco onde as classes dominantes podem estabelecer sua hegemonia. Nesse caso, o
Estado pode ter que ser transformado drasticamente (por exemplo, tornar-se mais
autoritdario do que democratico). Poulantzas se convenceu de que a democracia
(mesmo a democracia “burguesa’”) ¢ simultaneamente uma vitéria da classe operaria
e uma forma principal de contestagdo da classe subordinada no Estado de classe
(Carnoy, 1986: 163).

As origens estruturalistas de Poulantzas, porém, acentuaram as caracteristicas a-histdricas
e a-especificas dessa tradicdo. Outros autores mostraram que uma abordagem historico-estrutural
para a compreensdo do Estado, aplicada aos estudos de casos especificos, acrescenta dimensdes
importantes as teorias do Estado. Apesar dessas importantes limitacdes, Poulantzas nos dd um

s6lido ponto de referencia tedrico para as presentes andlises sobre classe e Estado.
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2.3. Estado e Neoliberalismo

Como destacado anteriormente, € inapropriado considerar o Estado capitalista como nada
mais que uma grande “conspiragdo” capitalista para a exploracdo dos trabalhadores (Harvey,
2006). Concordando com Gramsci: “As relacdes internacionais se entrelacam com as relagcoes
internas dos Estados-Nagoes, criando combinagdes novas, unicas e historicamente concretas”
(Gramsci, 1976), o referencial tedrico conceitual apresentado somente terd valor de uso se for
utilizado para andlise de experi€ncias concretas, considerando sua determinacao histérica e suas

inter-relacdes e influéncias de experiéncias internacionais.

Faremos uma breve andlise, com base em alguns tedricos apresentados, de duas das
principais influéncias internacionais concretas da formacdo do atual Estado brasileiro: o Estado

do bem-estar social europeu e o Estado do “mal-estar social” da América Latina (Novais, 2011).

Lembremos que Gramsci e Harvey destacam o papel das concessdes de direitos aos
trabalhadores para que uma classe dominante preserve sua hegemonia na esfera politica. A classe
dirigente talvez tenha de fazer concessdes que nao sdo de seu interesse imediato. Mas certamente

tais concessdes ndo tocam em seus interesses essenciais (Novais, 2011).

O Estado do bem-estar social europeu ndao decorreu apenas da pressio da classe
trabalhadora para desmercantilizar parcialmente a sociedade e controlar socialmente o capital. Ao
mesmo tempo em que houve interesses dos trabalhadores em frear o avanco da irracionalidade do
capital, houve também, por parte da classe dominante, o interesse em convocar o Estado para
regular e estabilizar a economia. Para isso, o0 mesmo deveria se tornar produtor naqueles setores
onde o tempo de retorno do lucro do capital era muito longo, criar politicas de crédito para
estimulo do consumo, garantir o pleno emprego, prover habitacdo adequada, satde e educagdo de
qualidade para toda a populagdo, etc (Novais, 2011).

O Estado do bem-estar social surgiu num momento histérico de predominancia das
ideias de Keynes. Lembremos que Keynes advogava a necessidade de intervengdo
publica como forma de evitar o colapso total do sistema capitalista engendrado pela
busca da “eficiéncia” individual das empresas versus o desgoverno da producao
como um todo. Foi nesse momento que, de vitima passiva dos ciclos econdmicos, o
Estado tornou-se quase da noite para o dia uma instituicio por meio da qual a

sociedade podia regular as crises a fim de manter o pleno emprego (Przeworski apud
Novaes, 2011: 199).
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O Estado dedicou-se as atividades que ndo eram lucrativas, mas que eram necessarias para
a economia com um todo. Ou seja, o Estado ndo concorreu com o capital privado, ele fornecia os
insumos necessarios para o fortalecimento rentdvel da economia com um todo. Era esta a divisao
entre Estado e “mercado”. “A nog¢do que o capitalismo alguma vez funcionou sem o envolvimento

estreito e firme do Estado é um mito que merece ser corrigido” (Harvey, 2006).

A historia recente da América Latina é bem diferente da Europa. Depois de golpes de
Estado extremamente violentos que estrangularam a ascensdo das lutas populares na América
Latina dos anos 1950-1960, de perseguicdes, assassinatos e exilios nos anos 1960-1980, os

trabalhadores e o povo lutaram pela “democratizacdo” (Novaes, 2011).

Os anos 1980-1990 ficaram marcados pelo baixo crescimento, estagnacdo do emprego,
aumento da desigualdade social e exacerbacdo dos conflitos sociais. Na década de 1990, “década
vendida”, na qual o crescimento econdmico foi ainda menor do que o da “década perdida”
(1980), vivemos outra estagnagdo econdmica, processos de abertura comercial e a aplicacdo das
medidas impostas pelo Consenso de Washington e consentidas pela nova correlacao das forcas de

centro-direita ascendidas ao poder, que deu aval a estes processos (Novaes, 2011).

Boron (1994) nos lembra de que, na América Latina,

[...] a redemocratizagdo veio acompanhada pela pauperizacdo de extensas faixas da
sociedade civil. A questdo crucial é até que ponto pode progredir e se consolidar a
democracia em um quadro de miséria generalizada como o que hoje afeta as
nascentes democracias sul-americanas, que corréi a cidadania substantiva das
maiorias quando mais se exalta sua emancipacéo politica (Boron, 1994: 14).

Os cientistas sociais denominam de “modelo neoliberal” a resposta dada a crise dos
Estados latino-americanos.

Uma solucdo apontada pelo neoliberalismo para a crise fiscal foi a redugdo gradativa

da atuagdo do Estado para o exercicio de certas fun¢des. Entre outras, € nessa época

que, para efetivar essa maxima, o Estado produtor de bens e servigos é taxado de

“ineficiente”. Alguns autores latino-americanos resumiram esta questdo na seguinte

expressdo: Estado minimo para os trabalhadores e para a soberania nacional, Estado
maximo para o capital, principalmente para o capital financeiro (Novais, 2011: 203).

A adocdo de politicas de ajustes estruturais pela América Latina, na década de 1990,

aprofundou o desmantelamento da estrutura salarial e trabalhista e a perda de direitos sociais e da
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protecao social adquirida, conformando assim um aumento do desemprego, do subemprego e, em

linhas gerais, da “exclusdo social”, ou melhor, de indigéncia social e da dependéncia.

Nesse momento, final da década de 1980 e inicio da década de 1990, ocorreu no Brasil a
aprovacio da Constituicio Federal de 1988, com a criacio do Sistema Unico de Satide (SUS) e
sua posterior regulamentacdao pelas Leis 8.080 e 8.142, de 1990. A partir desse arcabougo
juridico-legal, os governos federal, estaduais e municipais iniciam um amplo e complexo

processo de construcdao e efetivacdo do SUS.

Mas como destacado acima, o Brasil segue o0 mesmo modelo latino-americano de reducao
do papel do Estado na garantia dos direitos sociais (neoliberalismo), como afirma Campos: “E
curioso que se pretenda instituir aqui um sistema publico, no mesmo momento em que Sdo
levantadas, em todo o mundo, sérias diividas sobre a capacidade do Estado de produzir bens e

servicos” (Campos, 1992: 17).

As recentes transformagdes do capitalismo mundial apontam para movimentos de
privatizacdo e desregulamentacdo da vida social e econOmica, de ataque aos direitos
democraticos e de fortalecimento dos aparatos coercitivos do Estado, caracterizando um Estado
cada vez mais penal (Jinkings apud Novais, 2011).

Cada vez mais distanciado das politicas sociais e comprometido com o capital
transnacional, contratando ONGs, Oscips e OSs, o Estado neoliberal apresenta-se
crescentemente fortalecido em seus mecanismos repressivos, fendmeno que alguns
autores analisam como a “emergéncia do Estado penal” em substituicdo ao chamado

Estado de bem-estar social europeu e o Estado com leves caracteristicas publicas na
América Latina (Novais, 2011: 204).

Para Miliband, o Estado, como o maior de todos os empregadores, pode influir sobre o
modelo de “relagdes industriais” pela for¢a do seu proprio exemplo e comportamento (Miliband,
1970). Temos entdo a multiplicacdo de trabalhadores terceirizados nos servigos publicos. Nesta
esteira, contratacdo de terceirizados, baixos saldrios para muitos trabalhadores publicos e bons

salarios com direitos garantidos para poucos (Novais, 2011).

Se o Estado atendeu, em alguma medida, os interesses publicos até 1970 (principalmente
na Europa), a partir de 1980 esse Estado deixa de “funcionar” para os trabalhadores,
consolidando o Estado mdximo para o capital, principalmente para o capital financeiro (Novais,

2011).
51



O ano de 2008 ¢ extremamente ilustrativo a este respeito, pois até entdo o Estado
aparecia no discurso oficial neoliberal como “quebrado”, “sem recursos para
investimentos de interesse publico”. Como num passe de magica, ele passa a ser
bastante generoso no socorro ao capital financeiro e/ou as grandes corporacdes
falidas. Se no século XIX Marx dizia que “o executivo do Estado-moderno ndo é
mais do que um comité para dirigir os negocios comuns de toda a burguesia”,
poderiamos dizer que no final do século XX, mas principalmente na crise de 2008, o

7z

Banco Central ndo € mais do que um comité para socorrer o capital financeiro
(Novais, 2011: 207).

Para socorrer o capital financeiro, a burocracia dos bancos centrais é rapida e eficiente.
Para reprimir as greves e manifestacdes, a burocracia policial também € répida e eficiente, mas

para implementar demandas radicais e direitos sociais o Estado € lento e ineficaz (Novais, 2011).

Mas lembremos alguns tedricos marxistas citados, que afirmaram que o poder da
ideologia conservadora é hegemdnico, mas ndo unico. De acordo com a dupla perspectiva de
Gramsci, sempre haverd uma ideologia contra-hegemodnica, poderiamos citar as lutas do
Movimento Sem-Terra, as revoltas dos trabalhadores na Grécia, Portugal, Espanha, a chamada
“Primavera Arabe” e tantos outros movimentos sociais que disputam o Estado “por dentro” e

“por fora”.
3. Estado, Democracia Institucional e Cogestao

Campos afirma que essa conjuntura ‘“coloca-nos diante dos limites dos tradicionais

mecanismos de gestdo e de governo das sociedades e estados modernos” (Campos, 1992: 20).

Ao investigar a dindmica dos movimentos coletivos e de opinido publica que impuseram
ao Estado a ampliacdo dos direitos sociais, Campos concluiu que nas sociedades do socialismo
nominal era evidente o colapso do dominio dos métodos tecnoburocraticos de poder, assentados
em teorias de planejamento de base positivista e utilizados como principal instrumento para a

definicdo do perfil de investimentos e da distribui¢do de beneficios (Campos, 1992).

As correntes marxistas [...] justificaram os modelos tecnocriticos adotados pelos
governos populares, supondo que a estatizacdo dos meios de producdo haveria
eliminado os principais conflitos e contradi¢des presentes nas sociedades de mercado.
Defendiam que o planejamento seria uma espécie de “ciéncia aplicada”, capaz de
ordenar equitativa e harmonicamente as multiplas aspiracdes da coletividade,
teoricamente canalizadas pelo Estado e representadas por um partido unico (Campos,
1992: 21).
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O Planejamento Normativo, construido na alta direcdo do aparelho estatal, ndo conseguira
representar as reais necessidades sociais € compor os interesses dos principais segmentos de uma
sociedade (Campos, 1992).

Constituiu-se em um grave equivoco metodolégico, com repercussdes desastrosas no
campo politico, imaginar que um governo, mesmo que apoiado pela maioria dos
trabalhadores ou resultando de uma revolucgéo, poderia, na gestdo cotidiana das coisas

publicas, substituir a democracia direta por instancias administrativas aplicadoras de
qualquer variante de planejamento (Campos, 1992: 22).

Partir do pressuposto de que as atuais relagdes de poder estariam definidas e cristalizadas,
apenas sendo possivel a reorganizacdo administrativa do Estado ou a adocdo de politicas
restritivas e privatizantes, é assumir uma perspectiva conservadora. Por outro lado, a maior parte
das andlises sobre o Estado tem se limitado a considerar que o campo do fazer politico estaria
circunscrito a disputa pelo poder do Estado. Poucas andlises consideram como possibilidade a
extensdo desses conflitos a esfera da producdo privada e da gestdo dos servicos publicos

(Campos, 1992).

Essa andlise hegemodnica dos problemas do Estado, tanto a direita quanto a esquerda,
considera que nao haveria, a curto ou médio prazo, alteracdes do equilibrio de forcas. Em
decorréncia dessa perspectiva, projetos politicos claramente limitantes, profundamente
tecnocrdticos e administrativos, sdo transpostos do dia-a-dia da geréncia burocritica para o

campo da préxis politica.

Neste contexto Campos busca a elaboracdo de novas propostas para a gestdo das
institui¢des estatais e dos servicos publicos para além da logica restrita da adequacdo “oferta e
demanda”. Afirma que os neoliberais tém incorrido em uma simplificacdo ideologica quando
explicam o colapso da drea publica. Entretanto, a esquerda pouco reconhece a baixa
produtividade, a burocratiza¢do dos processos de trabalho, a falta de iniciativa do setor publico, e
a insuficiéncia do planejamento. Também ndo tem sido capaz de gerar novas propostas de gestao,
necessdrias ao resgate do setor publico enquanto instrumento de constru¢do da igualdade e justica

social (Campos, 1992).

Nessas circunstincias, a institucionalizacdo de um Sistema Unico de Saidde, no
Brasil, obriga-nos a um duplo esfor¢o: quer aquele caracteristico de qualquer
processo de reforma — criacdo de viabilidade técnica, politica e financeira para o
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projeto de mudangas — bem como um adicional, de reformar a abrangéncia das
mudancas anteriormente previstas para as reformas (Campos, 1992: 26).

Assim, Campos defende que as estratégias de implantacdo do SUS devem conter o
“remodelamento radical” das relagdes entre o Estado, trabalhadores de saude e sociedade, assim

como dos modos de gestdo e de organizacdo dos servicos de saide (Campos, 1992).

As reformas dos sistemas de satide europeus foram fortemente influenciadas pelo modo
de gestdo dos servicos de saide da URSS. Entretanto, contrariando a tradicdo marxista,
principalmente a formulacdo de Gramsci, Althusser e Poulantzas,

[...] os socialistas descuidaram da dimensao cultural, politica e ideol6gica, necessaria
para que se completasse o processo de libertacdo. A racionalidade desses sistemas

reformados € fundada na teoria de sistemas e em nocdes retiradas do pensamento
gerencial mais tradicional, a la Taylor' e Fayol'' (Campos, 1992: 30).

Esse dilema também dividiu o0 movimento sanitdrio brasileiro. Em alguns momentos
priorizavam-se acdes politicas junto ao Estado, buscando a amplia¢do de servicos. Em outros
momentos se adotava uma postura extremamente critica, que chegava a rotular a assisténcia
individual como um mecanismo de dominacdo, desconsiderando o carater progressista de ampliar
a produgao e distribuicdo de bens e servigos publicos.

No caso da saude, ha o desafio de tornar real o SUS com abrangéncia universal e de,
ao mesmo tempo, ja implantd-lo com novos modelos de gestdo e de organizagdo de

servicos. [...] Imaginar como fazer a reforma sanitdria, ji pensando alguns caminhos
para a reforma da reforma (Campos, 1992: 31).

Mesmo apds um século da formulagdo de Taylor e Fayol, e do desenvolvimento de
diversas logicas de organizacdo e gestdo (como por exemplo, o Fordismo e o Toyotismo), a
disciplina e o controle (diretrizes centrais do taylorismo), ainda sdo considerados o eixo central
dos métodos de gestao. Campos nomeia esse eixo conformador do taylorismo de Racionalidade

Gerencial Hegemonica (Campos, 1998).

Essa Racionalidade produz aprisionamento da vontade e expropriagdo das possibilidades
de governar da maioria. Exige que os trabalhadores renunciem a desejos e interesses,

substituindo-os por objetivos, normas e objeto de trabalho, todos alheios a eles (Campos, 1998).

"Frederick Winslow Taylor, idealizador da Administragio Cientifica, fundada com a publicacio de seu livro
“Principios da Administragdo Cientifica”, em 1911.

"Henri Fayol, autor da Teoria Classica da Administra¢do, em 1910.
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Lourau (1995) associou a administracao cientifica de Taylor a objetividade sociolégica de

Durkheim:

A anomia deveria entdo ser tratada pela ciéncia. A tese de Durkheim aparece ao
mesmo tempo que a obra de Taylor sobre a direcdo cientifica das empresas. A ciéncia
que se tem de promover, segundo o engenheiro americano e de acordo com o
socidlogo francés, € menos uma ciéncia da sociedade que uma ciéncia do comando e
do controle da sociedade (Lourau, 1995: 108).

Nota-se a semelhanga da critica de Lourau com a critica que Poulantzas faz ao “Estado-
cientista”: “E essa permanente monopoliza¢do do conhecimento por esse Estado-cientista, por

seus aparelhos e agentes, que também determina as func¢des organizacionais e a direcdo do

Estado” (Poulantzas, 1981: 61-62).

Ele deixa claro que o comando e o controle da ciéncia proposta por Durkheim e Taylor
sdo efetivados ndo apenas nas empresas e organizagdes privadas e publicas, mas no nicleo do
Estado, em seus aparelhos: “E no seio do Estado capitalista que a relacdo orgdnica entre o
trabalho intelectual e a dominagdo politica, conhecimento e poder, se concretiza de forma mais

consumada” (Poulantzas, 1981: 56).

Campos (2000) ressalta que o taylorismo ndo inaugurou a aplicagdo do “principio da
autoridade” para o exercicio da gestdo e do poder nas instituicdes. Foucault nos apresenta, em sua
extensa obra, a introdu¢do de técnicas disciplinares nas escolas, hospitais, prisdes e
estabelecimentos religiosos e militares (0 que os marxistas chamaram de aparelhos do Estado), no
qual o poder do Estado se somava a uma multiplicidade de micropoderes orientados para reduzir

os sujeitos a seres obedientes (Foucault, 1979; Campos, 2000).

Nesse contexto, a democratizacdo do poder nas institui¢Oes, incluindo o Estado e seus
aparelhos, € uma diretriz anti-Taylor, que busca o fortalecimento dos sujeitos e a constru¢dao da

democracia institucional (Campos, 2000).

Na pratica, ninguém, nenhum agente isolado, produz democracia. A democracia é
uma reforma social, produto da praxis de Grupos Sujeitos. Nao hd democracia sem a
intervencdo deliberada de Sujeitos concretos. A democracia é, pois, um produto
social. Depende da correlagdo de forcas, do confronto entre movimentos sociais e
poderes instituidos. Depende da capacidade social de se construirem espagos de
poder compartilhado: rodas. A existéncia desses espacos é um sinal de democracia. A
democracia é, portanto, a possibilidade de exercicio do Poder: ter acesso a
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informacdes, tomar parte em discussdes e na tomada de decisdes. A democracia é, ao
mesmo tempo, uma construgdo e uma institui¢do (Campos, 2000: 41).

Nzo apenas democracia politica, mas também econdmica e social. E a possibilidade de
alteracdo da correlacdo de forcas e das bases da dominacdo, com a producio de novos contratos e
de outra hegemonia (Campos, 2000). O que Gramsci chama de contra-hegemonia e Althusser
nomeia de contra-ideologia. Bobbio (2009) conceituou como a integracdo da democracia formal
— direitos politicos — com a democracia real — direitos econdmicos e sociais (Bobbio, 2009;

Bobbio, Matteucci e Pasquino, 2009).

Essa conceituagdo de democracia aproxima-se da formulacdo de Lenin sobre a
“democracia operaria”, uma democracia ampliada, além da mistificagdo do parlamento burgués,
até a participacao do povo, em todas as institui¢cdes sociais. Rosa Luxemburgo denominou de
“democracia ilimitada”, com a participagdo ilimitada e ativa da maioria do povo. Mesmo
Poulantzas reconheceu que a democracia € a principal forma de contestacdo da classe dominada

no Estado de classe.

A democratiza¢do de sociedades e instituicdes depende da politica em seu sentido amplo.

Como destacado pelos marxistas, a democracia € construida na luta pelos interesses econdmicos,

politicos, ideolégicos — na disputa pela hegemonia — por meio dos movimentos sociais,

constituindo blocos histéricos e alianca entre classes. Entretanto depende também do papel dos

micropoderes. Ou seja, reformar e transformar o Estado, as relacdes econdmicas e sociais, mas

também as relagdes familiares, entre os géneros, entre as geracdes, os servigos de saude,

educacgdo, as igrejas, os partidos, enfim, o modo de coprodugdo e de gestdo das instituicdes. A
institui¢do de sistemas de cogestiao (Campos, 2000).

O Meétodo da Roda pretende-se herdeiro desta tradicdo. Aposta na democracia

institucional ndo somente como um meio para impulsionar mudangas sociais, mas

como um fim em si mesmo. Adotando como diretriz metodoldgica a instalacdo

deliberada de processos que objetivem a constru¢do de Espagos Coletivos.

Entendendo-se por Espagos Coletivos arranjos concretos de tempo e lugar, em que o

poder esteja em jogo; e onde, de fato, se analisem problemas e se tomem deliberacdes
(Campos, 2000: 42).

2

E preciso reconstruir estruturas, saberes, normas e valores fundantes da Racionalidade
Gerencial Hegemonica, € a0 mesmo tempo, provocar a mudanga dos Sujeitos concretos desses

espagos. Nao somente antitaylorista, “o Método da Roda pensa novos modos para analisar e
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operar Coletivos Organizados para a Produgcdo. Reconstruir arranjos estruturais, as linhas de

producdo de subjetividade e os métodos de gestdo” (Campos, 2000: 43).

A cogestdo depende de vontade politica e de condi¢des objetivas, sendo o Método da
Roda, uma forma de construi-las com a mdxima racionalidade possivel:
Apesar do inegdvel apelo ético desta perspectiva democratica, o seu desenvolvimento
depende de reforma intelectual e moral, e, sobretudo, da instauracdo de convencoes,
normas e leis que a sustentem, Sem didvida, a alteracdo de contratos sociais
dominantes é dependente de movimentos politicos (amplos e moleculares), de luta e

de negociacdo, de oposicdo e de composicdo, de alguns interesses e valores contra
outros valores e interesses (Campos, 2000: 43-44).

Construir uma nova ética e novos valores. Considerar a construcdo de compromissos e a
autonomia do Sujeito como uma relacdo dialética, indissocidvel da relagdo entre democracia e
instituicdo. Ressaltar a dimensdao Sujeito implica democratizar o Poder, na politica e na

micropolitica.

A Gestao Democritica e Participativa, concretizada em sistemas de cogestdo, estabelece
uma nova logica de distribuicdo de poder. Nao mais a relacio de dominacdo e hierarquia entre

trabalho intelectual e trabalho manual, como criticaram Marx, Gramsci e Poulantzas.

Um sistema de cogestdo depende da construcdo ampliada da capacidade de direcdo'* entre
o conjunto de pessoas de um Coletivo e ndo somente entre sua cupula. Socializar estas
habilidades € uma maneira de reduzir a distdncia entre governantes e governados, bem como
pactuar compromissos entre o interesse publico — manifesto em necessidades sociais — € 0

privado — expresso pelos trabalhadores (Campos, 2000).

Lenin vivenciou a dificuldade em administrar e transformar do Estado capitalista em um
momento revoluciondrio e descreveu esse distanciamento entre a alta direcao e o funcionalismo

estatal:

Nos assumimos a velha maquina do Estado, e foi esse nosso inforttinio. Com muita
frequéncia essa maquina funciona contra nés. Em 1917, depois de tomarmos o poder,
os funciondrios publicos nos abandonaram. Isso nos atemorizou, e nés pedimos: por
favor, voltem. Eles todos voltaram, mas esse foi o nosso infortinio. Temos agora um

"2 Capacidade de Diregdo: habilidade e a poténcia para compor consensus, aliangas e implementar projetos, conforme
definiu Gramsci (1976). A capacidade de governo, no sentido mais operacional, como a conceituou o planejamento
(Matus, 1993) (Campos, 2000: 43).
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vasto exército de funciondrios, mas faltam-nos forcas suficientemente educadas para
exercer um controle real sobre eles. Na prética, ocorre com frequéncia que, na
cuipula, onde exercemos o poder politico, a mdquina, bem ou mal, funciona. Mas, 14
embaixo, os funciondrios governamentais tém controle arbitrario e com frequéncia o
exercem de maneira a contrariar nossas medidas. Na cipula, temos ndo sei quantos,
mas de qualquer modo creio que ndo sdo mais que alguns milhares; e por fora, varias
dezenas de velhos funciondrios que recebemos do czar e da sociedade burguesa, e
que, em parte deliberadamente e em parte inconscientemente, trabalham contra nés
(Lenin, 2007).
Além do distanciamento entre dirigentes e dirigidos, notamos a busca pelo controle, pelo
cerceamento da autonomia da cipula em relagdo aos demais niveis hierarquicos. Essa postura é
caracteristica da Racionalidade Gerencial Hegemonica, que justifica a necessidade de controle

visando a sobrevivéncia da institui¢do, movimento ou coletivo, buscando a eficicia e a eficiéncia.
O Método da Roda propde a construcdo de arranjos voltados centralmente para
ampliar a capacidade de direcdo dos trabalhadores. Construir uma nova dialética
entre autonomia e controle social nos Coletivos Organizados para a Producio, essa é
a tarefa, esse é o desafio. Em certa medida, inventar um sistema de gestdo
participativa, um sistema de cogestdo em que coubessem vdrios tipos de arranjos
institucionais, ou vdrias modalidades de espagos coletivos, ou seja, vdrias rodas de

andlise e de cogestdo. Isso tanto em instituicdes, como em organiza¢des, quanto em
movimentos sociais (Campos, 2000: 142).

A cogestdo ndo visa anular a oposi¢c@o, os contrapoderes. Seguindo Gramsci (1976), ndo
visa fazer “guerra de movimento” ou “ataque frontal”, eliminando o adversario. Pelo contrario,
assim como a “guerra de posi¢do” gramsciana, a cogestdo objetiva a formagdo de compromissos

e o estabelecimento de contratos entre a autonomia € o controle.

Assim, Campos (2000) reafirma a necessidade de reforma das estruturas das organizacdes
e do seu modo de funcionamento. Reconstruir o modo de pensar e agir das pessoas, mas também
reformar as normas e estruturas. Produzir uma nova dindmica e desenho para as institui¢oes,
construindo uma contra-hegemonia e contra-ideologia a Racionalidade Gerencial Hegemonica.
Nesse contexto insere-se a proposi¢do dos Espacos Coletivos (conselhos de cogestdo, colegiados
de gestdo, equipes de referéncia, assembleias, unidades de produgdo) e o Apoio Institucional,

analisados posteriormente.
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CAPITULO 11

CAMINHOS METODOLOGICOS
1. Pesquisa Social e Pesquisa Qualitativa

O presente estudo situa-se na categoria de pesquisa qualitativa, dentro do campo da

pesquisa social em saude.

O objeto da pesquisa social € histérico. Assim, tanto os individuos e grupos investigados,
como os pesquisadores “sdo dialeticamente autores e frutos de seu tempo histérico” (Minayo,
2010: 55). Quando o objeto é qualitativo, a tarefa do investigador € apreender além do visivel a
complexidade da realidade social, sendo capaz de incorporar a questdo do significado e da
intencionalidade como inerentes aos atos, as relacoes ¢ as estruturas sociais “sendo essas ultimas
tomadas tanto no seu advento quanto na sua transformacdo, como constru¢des humanas

significativas” (Minayo, 2010: 55).

7

O método qualitativo € o que se aplica ao estudo da histéria, das relagdes, das
representagdes, das crencas, das percepcdes e das opinides, produtos das
interpretagdes que os humanos fazem a respeito de como vivem, constroem seus
afetos e a si mesmos, sentem e pensam. [...] as abordagens qualitativas se conformam
melhor a investigagdes de grupos e segmentos delimitados e focalizados, de histérias
sociais sob a dtica dos atores, de relacdes e para andlises de discursos e de
documentos (Minayo, 2010: 57).
O nucleo bésico de uma pesquisa qualitativa € a intensdo de trabalhar com o “significado
atribuido pelos sujeitos aos fatos, relagdes, praticas e fendOmenos sociais: interpretar tanto as

interpretagdes e praticas quanto as interpretagdes das praticas” (Deslandes e Assis, 2002: 197).

Ao valorizar a figura do sujeito e de seus significados, a pesquisa qualitativa atesta que
nenhum processo € nenhum produto sdo apenas fungdes técnicas provenientes dos formuladores
de politicas e dos gestores. Mas o método qualitativo também pode ser empregado para estudo
das politicas, das praticas, dos sistemas e dos modelos, pois entendemos que todo pensamento,
representacao e todas as relacdes se ancoram em bases materiais.

Todas as abordagens qualitativas, seja no campo avaliativo ou na pesquisa de campo
para compreensdo de contextos, quando realizadas dentro dos fundamentos que lhes
ddo origem, partem de alguns pressupostos e os mantém durante todo o processo de
realizacdo: (a) a intersubjetividade: estamos sempre em relacdo uns com os outros;
(b) a compreensdo: entendemos as coisas e as realidades sociais como significativas;
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(c) a racionalidade e a internacionalidade dos sujeitos e atores: o mundo social é
constituido por acdes e interacdes que obedecem a usos, costumes e regras e dizem
respeito a meios, fins e resultados, construidos pelos seres humanos (Minayo, 2010:
18-19).

No campo das Ciéncias Sociais ¢ Humanas, em geral, e na pesquisa qualitativa, em
particular, encontramos diversos métodos de andlise do material empirico. Andlise de Contetido,
Analise de Discurso, Hermenéutica, Hermenéutica-Dialética sdo os mais conhecidos, estudados e

utilizados.

O pesquisador, como sujeito histérico, permeado pelos determinantes sociais, culturais e
econdmicos de seu tempo e seu contexto, sempre parte de uma base tedrica e “escolhe” os
conceitos, define as hipdteses e as varidveis com as quais opera e opta por determinada estratégia

de andlise (Figueiredo, 2012).

Aproximamo-nos da Hermenéutica-Dialética por considerarmos uma abordagem coerente
com nossa concepg¢ao de ciéncia, com o referencial tedrico utilizado — Apoio Paidéia e Dialética

Marxista — e com os objetivos desta investigacao.

Entendemos a hermenéutica como a disciplina basica que possui a compreensdo como a
categoria metodoldgica central, a consciéncia historica como filosofia fundante e o significado
como baliza do pensamento. A dialética, por sua vez, é entendida como a articulacdo dos
conceitos de critica, negacdo, oposicdo, mudanga, processo, contradicdo, movimento e

transformagdo da realidade social (Minayo, 2002).
2. Hermenéutica

Minayo (2002) nos apresenta uma sintese dos principais conceitos de Gadamer e sua
classica obra “Verdade e Método”. A hermenéutica se ocupa da “arte” de compreender textos.
Texto em um sentido amplo, como biografia, narrativa, entrevista, documento, livro, artigo etc.
Sua fungdo central € a génese da consciéncia histdrica, ou seja, a capacidade de colocar-se no

lugar do outro. O presente € sua unidade temporal, onde busca o encontro do passado e o futuro.

Buscando a trilha da compreensdo, ndo devemos iniciar buscando a inten¢do do autor,

pois as “palavras e discursos dizem muito mais do que quem os escreveu quis dizer” (Minayo,

z

2002: 85). Gadamer diz que compreender ndo € contemplar, pois a auto-alienacdo na
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contemplacdo ndo aproxima o investigador da realidade historica. Faz parte do exercicio da

compreensdo a busca de um raciocinio circular:

J4 que o todo, a partir do qual se deve compreender o individual, ndo pode ser dado
antes do individual [...], o compreender é sempre mover-se em circulo, e portanto é
essencial o constante retorno do todo as partes e vice-versa. A isso se acrescente que
este circulo estd sempre se ampliando, j4 que o conceito do todo é relativo, e a
integracdo em contextos cada vez maiores afeta sempre também a compreensdo do
individual (Gadamer apud Minayo, 2002: 86).

Na verdade, essa descricdo de Gadamer nos remete mais a imagem de uma espiral, que
circulando o mesmo eixo, faz sucessivos movimentos de aproximacdo e distanciamento desse

eixo, se aproximando mais do singular ou do geral.

O autor afirma também que a compreensdo nao € um procedimento mecanico e
tecnicamente fechado, o fendmeno interpretado nunca podera ser entendido “de uma vez s6 e de
uma vez por todas”. Sempre ocorrera a provisoriedade e as multiplas possibilidades de

interpretacdo e compreensao de um autor ou de um texto.

Como exposto anteriormente, o espagco temporal da compreensdo € o presente. Mas é
necessdrio um nexo que articule o presente com o passado e o futuro. A isso os antropdlogos
nomeiam cultura de um povo e os marxistas descrevem como o pano de fundo da realidade social

e da historia.

Onocko Campos (2003) nos lembra que sempre estamos imersos em tradicOes,

conscientes disso ou ndo, ao nos relacionarmos com o passado. Assim:

O sujeito tem liberdade a partir de sua trajetéria predeterminada pela sua prépria
histéria. E é sempre necessario reconhecer-se nesse percurso histérico, tornar
consciente a propria historicidade, que € o ponto preciso no qual a historia “faz
efeito” e o objeto de estudo pode “destacar”-se. Note-se que, para a hermenéutica
gadameriana, destacar € sempre uma relagdo reciproca. O que deve ser destacado tem

de se destacar de “algo” que, por sua vez, terd de se destacar daquele (Onocko
Campos, 2003: 35).

O presente e os interesses que interpelam o investigador, e nesse momento, este se volta
ao passado, a tradi¢do para compreender o presente. E a tradicdo, em esséncia, € composta por

multiplas vozes. Ou seja, “encontramo-nos perpassados e imersos na tradigcdo, que é miiltipla”

(Onocko Campos, 2003: 36).
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O objeto sobre o qual se exerce o compreender, a matéria-prima das ci€ncias
compreensivas, ¢ o “senso comum”, assumido por Gadamer como um saber que busca a verdade
e o correto, plausivel e pratico, que se apdia em vivéncias e nao em fundamentacdes racionalistas.
O “senso comum”, assim como o “bom senso” € motivo de controvérsias nas Ciéncias Humanas
e Sociais, principalmente apds o avango e hegemonizacdo da Ciéncia Positiva, que traz a ilusdao

. . . ~ [N . ’ . 1 oo
da neutralidade racional e da contaminacdo da ciéncia por “pré-conceitos”” e “pré-juizos”

(Minayo, 2002). Como diria Durkheim (2002), “pré-nogdes” e “paixdes”.

O “simbolo” também compde a analise hermenéutica. Minayo o conceitua como sendo
“aquilo que vale ndo somente pelo seu conteiido, mas por fazer uma mediacdo comunicacional,
por existir como um ‘documento’ e ‘uma senha’ que permitem aos membros de determinada
comunidade se identificarem. O significado do simbolo estd em sua funcdo representativa de
algo visivel e invisivel, refletindo, ao mesmo tempo, uma ideia do real e sua expressdo
fenoménica” (Minayo, 2002: 90-91). De outro modo, o simbolo € a unidade entre imagem e
significado, entre a forma e a esséncia, entre a expressdo e o conteido, que ndo exclui o

desequilibrio e a tensdo entre o mundo das ideias e o mundo dos sentidos.

Em sintese, compreender implica a possibilidade de interpretar, de estabelecer
relagdes e extrair conclusdes em todas as dire¢des. Mas, compreender acaba sempre
sendo ‘compreender-se’. [...] Mas compreender significa também e sempre estar
exposto a erros e a antecipacdo de juizos. A compreensio s6 alcanca sua verdadeira
possibilidade quando as opinides prévias com as quais se inicia ndo sdo arbitrarias.
Existe realmente uma polaridade entre familiaridade e estranheza e nela se baseia a
tarefa da hermenéutica, buscando esclarecer as condigdes sob as quais surge a fala
(Minayo, 2002: 92).
Como afirma Onocko Campos, “a compreensdo ndo é um comportamento reprodutivo,
mas sempre produtivo” (2003: 36). Ela se inicia quando algo nos interpela, nos afeta. Para

realizé-la, € necessdrio reconhecer nossos preconceitos, nos colocando em questio, em anélise.
3. Dialética

A dialética é dividida em duas fases historicas: a) a antiga, dos pré-socréticos até Hegel; e
b) a moderna, de Hegel até a atualidade. Abordaremos a contribuicdo de alguns autores da

segunda fase historica.

13 [ Ly . L. .
Gadamer contribui com a ideia de colocar os preconceitos em forma de pergunta, como tnica forma de se liberar,
um pouco, deles (Onocko Campos).

62



Resumidamente, para o marxismo, a dialética tornou-se um método para interpretar o
mundo, os fatos histéricos e econdmicos e as ideias e conceitos, por meio do materialismo
histérico. Marx colocou a dialética como método para a transformacao da realidade e, invertendo
o pensamento de Hegel, diz que € a partir da mudanca material que ocorreria a mudanga das
ideias. Engels considera que a dialética seria o processo de articulacdo das partes em um todo e o
desenvolvimento dessas partes. Em Lenin, a dialética representa, metodologicamente, o estudo da
oposicdo das coisas entre si. Seria uma maneira de desvendar as multiplas e diversificadas
relacdes entre as coisas, a contradi¢do interna do fendmeno, a unidade dos contrérios, a unidade

da andlise e da sintese na totalizacdo das partes (Minayo, 2002).

Baseados nos autores acima, Minayo (2002) propde os seguintes principios para o

método dialético:

v Cada coisa é um processo, uma marcha, um tornar-se. As relacdes, as coisas, as ideias se

transformam por suas proprias leis internas e seu autodinamismo.
v' Ha um encadeamento de processos, ndo de forma linear nem circular, e sim em espiral.

v/ As coisas trazem em si sua contradi¢do, transformando-se em seu contrario. Cada coisa é
ela prépria e seu contrdrio. A concretizacdo de alguma coisa é apenas um momento, uma

sintese de sua afirmac@o e sua negacdo.

v" A quantidade se transforma em qualidade. As mudangas sdo qualitativas e, a0 mesmo
tempo, quantitativas. Sao situacdes momentaneas, em transformagdo incessante motivada

por mudangas interiores.

Essa forma de compreender a realidade em processo de transformacdo qualitativa
sendo gerada no seio da mudanga quantitativa permite superar, no plano do
pensamento, a falsa polémica que acometeu a pratica cientifica moderna, na qual a
énfase no quantitativo se estabeleceu de forma hegemdnica, colocando todas as
qualidades no mesmo plano [...] e considerando que a realidade se esgota na sua
expressao matemdtica. Mas também busca ultrapassar a posicdo contriria, que se
restringe a compreender a realidade nas suas expressdes qualitativas (Minayo, 2002:
96).
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4. Articulando a Hermenéutica e a Dialética

Devemos a origem dessa busca pela articulagdo entre a hermenéutica e a dialética ao
debate publico entre Habermas e Gadamer em Dialética e Hermenéutica (Habermas) e Verdade e
Método (Gadamer), no qual ambos buscaram maneiras de objetivar a praxis da produgdo de

conhecimento (Minayo, 2002).

Minayo (2002) resume as “balizas da postura hermenéutica”, com base em Gadamer,

Habermas e Stein:

v' O investigador deve buscar, com dados histéricos, o contexto do texto (dos entrevistados
e dos documentos). O discurso expressa um saber compartilhado marcado pela tradicao,

pela cultura e pela conjuntura.

v" O pesquisador que analisa documentos passados ou atuais (textos oficiais, entrevistas,
biografias), deve adotar uma postura de respeito pelo que dizem, supondo que sempre

terdo um teor de racionalidade e de sentido.

v O investigador ndo deve buscar nos textos uma verdade essencialista, mas o sentido que
seu autor buscou expressar. O pesquisador sé terd condicdes de compreender o conteido
significativo do documento se fizer o movimento de tornar presente, na interpretagcdo, as
razdes do autor. Entretanto, nunca hd dltima palavra na interpretacdo. O sentido sempre
estard aberto a multiplas possibilidades, pois sempre haverd novos elementos do contexto

€ novas questoes.

v" Toda interpretacdo bem conduzida é acompanhada pela expectativa de que, se o autor

estivesse presente ou pudesse realizd-la, compartilharia dos resultados da andlise.
Como “praxis interpretativa”, a hermenéutica € assim resumida por Minayo (2002):
v Buscar as semelhangas e diferengas entre o contexto do autor e do investigador.

v Explorar as defini¢oes de situagdo do autor, principalmente no cotidiano, onde se produz
o discurso, pois é o mundo possivel do consenso, da compreensao ou do estranhamento da

comunicacdo intersubjetiva.
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v" Compartilhar o mundo observado e os sujeitos da pesquisa com o mundo da vida do

pesquisador (“porque compreender é sempre compreender-se”).

v Buscar compreender as coisas € os textos “neles mesmos”, diferenciando o processo
hermenéutico: a) do saber técnico, que elabora normas para analisar o discurso; b) da
linguistica, que busca reconstruir a linguagem natural; ¢) da fenomenologia, que toma a
linguagem como sujeito da vida e da tradi¢do; e d) do objetivismo positivista, que busca
uma articulacdo ingénua entre os enunciados tedricos e os dados factuais, como se

houvesse verdade fora da préxis.

v Apoiar a reflexdo sobre o contexto histérico, sendo que o investigador e seu sujeito de

pesquisa sao0 momentos expressivos de seu tempo e seu espago cultural.

Minayo (2002), de acordo com Habermas e Stein, faz aproximagdes e diferenciagcdes

entre dialética e hermenéutica, que permitem a complementaridade de ambas:

v’ A hermenéutica busca a compreensdo enquanto a dialética faz a critica. A autora ressalta a
critica de Habermas a Gadamer, quando este afirma que o contexto da tradicdo € apenas o

espaco da verdade. Ao contrdrio, € atravessado por interesses e violéncia.

v A teoria marxista afirma que toda a vida humana é social e histérica, formulagdo que
aproxima a dialética da hermenéutica. A dialética considera as relacdes sociais
historicamente dindmicas, antagOnicas e contraditorias entre classes, grupos e culturas.
Entende a linguagem com veiculo de comunicacdo e de dificuldade de comunicacdo, pois
expressa e esconde a realidade conflitiva das desigualdades, da dominacao, da exploracao,

da resisténcia e da conformidade.

v A hermenéutica busca o consenso e a compreensio na tradi¢do e na linguagem, enquanto
a dialética introduz o principio do conflito e da contradicdo como elemento permanente e

que se explica na transformacao.

v Como nada se constrdi fora da histéria, todo texto deve ser lido em fungdo do contexto no
qual foi produzido. O cientista ndo pode esquecer que os seres humanos ndo sdo somente

objeto de investiga¢do, sdo sujeitos de relagoes.
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v’ A dialética marxista considera a vida social como o tnico valor comum que retine todos
os seres humanos e de todos os lugares. Coincide com a hermenéutica, que defende o

lugar da intersubjetividade como o “locus da compreensao”.

Onocko Campos (2003) traz outro filésofo influenciado pela hermenéutica gadameriana,
que levanta a necessidade de superacdo dos impasses entre a hermenéutica e a critica das
ideologias. Esse autor ¢ Paul Ricoeur, que propde “deslocar o lugar inicial da hermenéutica |[...]
de tal forma que certa dialética entre a experiéncia de pertenca e o distanciamento alienante
torne-se [...] a chave da vida interna da hermenéutica” (Ricoeur apud Onocko Campos, 2003:

39).
Ele acrescenta temas para incorporar a critica a hermenéutica:

v Defende a autonomia do texto perante as condigdes psicolgicas e sociolégicas de sua
producao, sendo propriedade do texto descontextualizar-se para ser recontextualizado no

ato da leitura.

v A hermenéutica deve superar a dicotomia entre explicar e compreender. Para o filésofo, a

hermenéutica nao € oposi¢ao a explicagdo estrutural e sim uma mediadora.

v A hermenéutica se manifesta propriamente quando a questdo interpretativa se volta para o

mundo aberto pelo texto e ndo para o texto em si.
v" Para o autor, compreender ndo € se projetar no texto, mas expor-se a ele.

“O texto escrito tem um estatuto diferente do discurso falado. Quem disse, e escreveu,

ndo simplesmente falou. Expos o seu discurso a histéria e aos miiltiplos leitores” (Onocko

Campos, 2003: 41).
5. Integracio dialogica e critica

Nesse contexto, Minayo (2002) conclui que o método dialético tem como pressuposto o
método hermenéutico, apesar de Ricoeur afirmar a necessidade da dialética “deslocar o lugar

inicial da hermenéutica” (Onocko Campos, 2003: 39).
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Conforme Stein (apud Minayo, 2002: 104-105):

v/ Ambas trazem em seu niicleo a ideia fecunda das condi¢des histéricas de qualquer

manifestacdo simbdlica, de linguagem e de trabalho do pensamento;

v' Ambas partem do principio de que ndo ha observador imparcial nem hd ponto de vista

fora da realidade do ser humano e da historia;

v Ambas superam a simples tarefa de serem ferramentas do pensamento, pois consideram o

investigador parte da realidade que investiga;

v/ Ambas questionam o tecnicismo como caminho capaz de realizar a compreensio e a

critica dos processos sociais;

v' Ambas se referem 2 prixis e desvendam as condicionantes da produgdo intelectual,
marcada tanto pela tradicao, pelos “préjuizos” como pelo poder, pelos interesses e pelas

limitagdes do desenvolvimento historico.

Assim, conforma-se um método de abordagem e de andlise, entendido como “caminho de
pensamento” para os investigadores sociais que buscam compreensao e critica da realidade social
(Minayo, 2002). Nao o método “na acepgdo cartesiana, mas sim na de Castoriadis, ou seja,

conceitos, categorias e uma forma de se abrir a eles e levantar perguntas, interrogar os textos”

(Onocko Campos, 2003: 42).
6. O Desenho Inconcluso do Caminho

A opcao metodolégica do presente trabalho € desenvolver uma préixis interpretativa
hermenéutica analisando documentos oficiais do Ministério da Saude e artigos académicos e de
gestdo que tratam do Apoio Institucional nos diversos setores do Ministério (Secretarias,

Departamentos e Grupos de Trabalho).

Guba e Lincoln (2011), especialistas em avaliacdo qualitativa, nos alertam que
frequentemente, os investigadores sociais relutam em admitir que tenham informagdes suficientes
para saber quais perguntas devem colocar no inicio da interpreta¢do dos textos. Ou seja, “embora

os positivistas iniciem uma investigacdo sabendo (em principio) o que eles ainda ndo sabem, os
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construtivistas normalmente encaram a possibilidade de ndo saberem o que é que eles ainda ndo

sabem” (Guba e Lincoln: 195).

Obviamente, é improvdvel — alids, impossivel — o construtivista (e qualquer outra
pessoa) inserir-se em uma situacdo com uma fdbula rasa; o fato de o investigador
escolher determinado problema ou alvo para investigar implica que muito ji se sabe
ou compreende, e essas construgdes poder ser colocadas em discussdao logo no inicio
(Guba e Lincoln, 2011: 197).

Analisaremos Diretrizes Nacionais, Cadernos de Formacao, Politicas e Programas. Os
documentos foram adquiridos nos sitios oficiais, bibliotecas virtuais e por meio de contato direto

com dirigentes e gestores.

Considerando que tais documentos fazem parte do discurso oficial institucional, estes
foram vistos e entendidos como forcas de enunciado no espago institucional.
Compreendemos que o enunciado tem a forga e o status de propostas como diretrizes
que entram em campo ou no jogo das operacdes e acdes estratégicas, provocam
posicionamentos e publicizam intencionalidades dos atores institucionais (Alves,
2010: 74).

Segundo Bachelard (apud Minayo 2010) os textos ndo falam por si, eles respondem a
indagacoes dos investigadores. Assim, construimos um instrumento para a andlise documental

utilizando Nucleos Tematicos de Analise ou Categorias Analiticas, propostos por Campos
(2000).

O instrumento seria “um roteiro sem caminhos prefixados. Talvez uma ‘cartografia’ [...],

com pontos de passagem mais do que itens organizados segundo uma hierarquia rigida”

(Campos, 2000: 212).

Nesta mesma perspectiva, Guba e Lincoln (2011) afirmam que € necessario um
instrumento altamente adaptavel e que possa ser inserido em um contexto sem uma programacao
prévia, para discernir o que € proeminente e possibilite ao investigador concentre-se nisso.

“Quanto mais perfeito, menos adaptdvel o instrumento serd” (Guba e Lincoln: 195-196).

Segundo Campos, esses nicleos “corresponderiam a temas oriundos da dindmica
institucional, [...] resultariam de processos de construgcdo de imagens cristalizadas com base na

historia e na experiéncia concreta de sujeitos concretos” (2000: 210).
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Essas categorias constituirdo uma matriz inicial de interpretacdo dos documentos oficiais,
na légica da interagdo continua entre a coleta de dados, a explicacdo estruturada, a interpretacdo e
a andlise, que serdo constantemente incorporadas ao instrumento, gerando a transformacgdo desse

roteiro em todas as etapas do processo.

As categorias analiticas utilizadas, a priori, sdo:

1. Objeto (tema e atores envolvidos) de que se encarrega o Apoio Institucional;
Método do Apoio Institucional;
Arranjos e Espacgos de Gestao utilizados pelo Apoio Institucional;

Objetivos do Apoio Institucional;

A

Nicleo e Campo de Saberes e Praticas do Apoio Institucional;

1. Objeto (tema e atores envolvidos) de que se encarrega o Apoio Institucional:

Identificar a relacdo entre o objeto de trabalho e o valor de uso que se pretende obter. O
desafio seria aproximar o objeto de trabalho ao objeto de investimento dos sujeitos-apoiadores.
Identificar e analisar os atores e grupos de interesse envolvidos com os processos de apoio, seja
coordenando e efetivando a fun¢do apoio, participando dos grupos direta ou indiretamente seja os

representantes da gestdo.

2. Método do Apoio Institucional:
Analisar quais os caminhos, as apostas, forma de operar e desenvolver alguma intervencgao,

implantacio e implementagdo das diretrizes de governo que sao responsabilidade do apoiador.

3. Arranjos e Espacos Coletivos de Gestao:

O cendrio de atuagdo e construcdo do apoio institucional € a Roda, espacos de circulagcdo da
palavra, de alteracdo dos fluxos tradicionais de afeto, onde se coloca as relacdes de poder em
andlise, sem elimina-las. Procura-se tornar explicitos os mecanismos de geracdo de poténcia e

impoténcia dos coletivos. Quais os seftings oficiais e informais da gestdo e do apoio?

4. Objetivos do Apoio Institucional:
O Método da Roda considera que o objetivo das instituicdes devem ser postos ao debate e
andlise dos coletivos. Estes devem construir seus proprios objetivos. Considera também que as
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finalidades das instituicdes devem estar em dois campos: o da producdo de valores de uso que

atendam a necessidades sociais; € o campo da constituicao dos sujeitos e coletivos.

5. Nicleo e Campo de Saberes e Praticas do Apoio Institucional:

A institucionalizacdo dos saberes e sua organizacdo em praticas se daria mediante a
conformacdo de nicleos e de campos. Nicleo como uma aglutinagdo de conhecimentos e como a
conformacgdo de um determinado padrao concreto de compromisso com a producio de valores de
uso. O nicleo demarcaria a identidade de uma area de saber e de pratica profissional; e o campo,
um espacgo de limites imprecisos onde cada disciplina e profissdo buscariam em outras apoio para

cumprir suas tarefas tedricas e préticas.
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CAPITULO III
ANALISE DO CAMPO

1. Contextualizacio

A posse do governo Lula, gestdo 2003-2006, marcou o inicio do periodo analisado neste
estudo. Os projetos politico-partidarios em disputa na campanha eleitoral de 2002 polarizavam
em torno da continuidade ou mudanga na conducgdo das politicas publicas pelo governo federal,

com expectativas de reorientacdo na conducio das politicas econdmicas e sociais (Vasconcelos,

2005).

Com relagdo as politicas econdmicas, as expectativas de mudangas ndo se efetivaram, pois
a equipe econdmica manteve a politica monetdria e fiscal do governo FHC'*, instaurando um
modelo hibrido, caracterizado pela combinacdo de mecanismos de mercado e forte coordenacdo
estatal. Ainda que o governo Lula ndo tenha trazido rupturas radicais no modelo de atuacdo do

Estado, é possivel identificar elementos de mudanca, principalmente nas politicas sociais (Paim,
2008; Machado et al., 2010).

No campo da saude os atores se mobilizaram e expressaram suas ideias e proposi¢des
sobre o curso desejado para o SUS, através da manifestacdo de entes coletivos. A
vitéria e a posse de Lula com a indicagdo da nova equipe dirigente do Ministério da
Saude alimentou as expectativas de mudangas na condug¢do da politica de satide
(Vasconcelos, 2005: 71).

A mudanca sinalizada pelo novo governo apontava prioridade para a agenda social,
orientada pela busca da equidade, e despertou grandes expectativas quanto a alteracOes na

organizacdo do sistema de saude.

Expectativas reforcadas pela composi¢do dos quadros dirigentes do Ministério da
Saide que reuniu nomes expressivos da militAncia sanitiria do pafs ja
experimentados em “exitosas” gestdes municipais € que marcaram sua atua¢ao, no
debate e nos foruns intergestores, pela critica a “conducdo tutelar” do MS e pela
defesa de mudangas no processo de descentralizacdo da satde (Vasconcelos, 2005:
71).

Apesar do contingenciamento de recursos do or¢amento da saide, que sofreu os maiores

cortes em termos absolutos, o Ministério da Saude do governo Lula apresentou uma equipe

'* Fernando Henrique Cardoso foi eleito Presidente da Reptiblica em 1994 e reeleito em 1999, governando o pais até
final de 2002.
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dirigente supostamente comprometida com os principios do SUS. Esse contexto revelou o carater
contraditério do novo governo, fruto de ampla composicao politico-partidaria (Mendonca et al.,

2005; Paim, 2008).

A democratizacao da gestdo, a mudanca do modelo vertical e autoritdrio das relacdes
interfederativas e a participagc@o social na gestdo das instituicdes de satde disputavam espaco na
agenda da nova gestdo, apesar do seu cardter contra-hegemodnico. A criagdo da Secretaria de
Gestao Estratégica e Participativa (SGEP), do Colegiado do Ministério e de colegiados gestores
nas Secretarias e Departamentos, a reestruturacao e fortalecimento do DAD, a criagdo da PNH e
o Plano Nacional de Saide de 2004-2007, que visava a gestdo democritica do SUS, a
qualificacdo e humanizacdo e o aperfeicoamento da gestdo descentralizada e da regionalizacao,
mostravam a presenga desse debate na agenda da saide (Brasil, 2005; Vasconcelos, 2005; Paim,

2008).

Entretanto, essa equipe de governo deparou-se com dificuldades para a consolidacdo da
descentralizacdo da gestdo do SUS, com a necessidade de mudanga dos modelos hegemdnicos de
organizacdo da atencdo a saude e da gestdao das instituicdes e servigos de saude, inclusive com a
propria fragmentacdo e desarticulacdo dos diversos setores internos do Ministério da Sadde

(Brasil, 2004e).

Esse contexto gerou movimentos de mudangas, conjugando esfor¢os no sentido de
ampliar a participagdo dos sujeitos, diminuir a fragmentacdo entre politicas de saude, criar
espacos coletivos de formulacdo e implementacdo de estratégias e fortalecer as relagdes entre os

entes federados (Brasil, 2011).

Assim, buscou-se desenvolver acdes que visavam a ampliacdo da capacidade de gestdo de
estados, municipios e das proprias dreas internas do Ministério da Satide. Parte dessas estratégias
configurou-se na habilitacio de todos os estados na condigdo de Gestdo Plena da Saude,
assumindo-se, efetivamente, as funcOes de formulagdo, coordenacdo, regulagdo e avaliacdo da
politica estadual de saide. O acompanhamento ministerial da articulacio da Programacio

Pactuada Integrada (PPI) e a revisdo do marco normativo da regionalizacio do SUS
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(particularmente NOB-SUS/1996"° ¢ NOAS-SUS/2002'°) fizeram parte dessa estratégia (Brasil,
2004e).

O processo de elaboracdo coletiva do Plano Nacional de Satde e de fortalecimento da
descentralizacdo da gestdao culminou com a sua aprovacio, na Comissdo Intergestores Tripartite

(CIT) e no Conselho Nacional de Saide, gerando o que foi denominado de Pacto pela Satde.

A elaboracdo do Pacto pela Satde foi desencadeada a partir da necessidade de
mudancas no relacionamento entre as esferas de governo na sadde. Prevalecia entre
os dirigentes uma visao critica ao modelo de conducdo federal da descentraliza¢do no
SUS anterior, caracterizado por intensa normatizacdo atrelada a incentivos
financeiros. Em 2003 e 2004, a discussdo esteve voltada para o denominado Pacto de
Gestdo, com maior énfase nos aspectos referentes a descentralizacdo, ao
financiamento e a regionalizacdo. Em meados de 2005, houve ampliacdo do escopo
da proposta (Machado et al., 2010: 2375).

Outra iniciativa da gestdo do MS, particularmente da Secretaria Executiva, foi
desenvolver e coordenar a implementagdo do apoio institucional aos estados, municipios e
regides de satde. O objetivo era favorecer a integracdo das diversas dreas e politicas do MS,
buscar a democratizac¢io das instituicdes e das relacdes interfederativas e ampliar a capacidade de

andlise e de gestdo dos sujeitos e dos coletivos (Brasil, 2004a; 2004c; 2004e; 2005).
2. A formulacido do Apoio Institucional pelo Ministério da Satde

Identificamos, a partir de 2003, a producdo sistematica de textos e documentos oficiais de
Secretarias, Departamentos e Politicas do Ministério da Saude, que abordam a estratégia do apoio
institucional. Apesar das particularidades, todas essas estratégias sdo influenciadas e se

referenciam na metodologia do Apoio Paidéia (Método da Roda).

No Ministério da Satde, a proposi¢do do apoio institucional ganha espaco a partir de
2003, quando a gestdo aponta que, além de formular e financiar, o MS deve induzir a
implementacdo de estratégias coerentes com os principios e diretrizes do SUS.
Compreende-se que ndo basta definir o que deve ser feito (normas, fiscalizacao,
auditoria), mas apoiar o0 como deve ser feito. Nesse percurso, algumas politicas,
como a da AIDS, Saide Mental e ParticipaSUS, adotaram o apoio institucional como
uma de suas estratégias e obtiveram bons resultados (Brasil, 2011: 16).

"> Norma Operacional Basica do Sistema Unico de Satide, publicada no Didrio Oficial da Unido de 06 de novembro
de 1.996. Levou o subtitulo “Gestdo plena com responsabilidade pela satde do cidadao”.

'® Norma Operacional da Assisténcia 4 Satide do Sistema Unico de Satide, publicada pela Portaria no. 373, de 27 de
fevereiro de 2002.
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Didaticamente, destacamos dois movimentos de formulagdo e implantacdo do apoio

institucional no Ministério da Saude (MS).

O primeiro movimento foi protagonizado pela Politica Nacional de Humaniza¢dao (PNH) e
pelo Departamento de Apoio a Descentralizacdo (DAD), ambos coordenados pela Secretaria
Executiva (SE). Essa fase iniciou-se em 2003, com os primeiros documentos sendo divulgados

em 2004, concentrou-se na PNH a partir de 2005, e estendeu-se até o final de 2010.

O segundo movimento iniciou-se em janeiro de 2011 continuando até os dias atuais. Visto
que nessa etapa ha uma participacdo da maioria das secretarias do MS, o principal protagonista

passou a ser o Nucleo Gestor do Apoio Integrado (NGAI), coordenado pela Secretaria Executiva.

Vale ressaltar que a PNH € a unica politica do MS que mantem atuacdo, discurso e

formulacdo tedrica sobre o Apoio Institucional desde 2003 até os dias atuais.

2.1. Os movimentos pioneiros

2.1.1. A Politica Nacional de Humanizacao (PNH)

Cronologicamente, a Politica Nacional de Humanizacdo, também denominada
“HumanizaSUS”, foi a primeira drea do Ministério a utilizar os termos Cogestdo e Apoio em suas
formulagdes. No “Relatério de Atividades 2003 (Brasil, 2004a), o recém-criado Nucleo Técnico
da PNH descreve a realizagdo de reunides com outras areas do Ministério ¢ de “Oficinas de

Humanizacdo”, que deram inicio ao processo de construcao coletiva da PNH.

Foram realizadas 6 Oficinas internas, de abril a julho/2003, com representantes do
MS e do PNHAH (Programa Nacional de Humanizagdo da Assisténcia Hospitalar),
cujas agdes se encerraram no més de julho/2003. Como resultado principal destas
oficinas, foram propostas diretrizes, tracados objetivos e definidas estratégias de
implementacdo por drea de atuacdo para a composi¢do da PNH [...] (Brasil, 2004a:
08).

Essas oficinas conformaram a primeira versdao do texto-base da PNH em agosto de 2003,

finalizado em janeiro de 2004, apds discussoes no Colegiado de Gestdo do Ministério, na Oficina

Nacional de Humanizagdo'’ e na 12° Conferéncia Nacional de Saude. O documento intitulado “A

YRealizada em novembro de 2003, contou com a presenca de mais de 170 pessoas representando Secretarias
Municipais e Estaduais de Satide, o Conselho Nacional de Satide e diversos departamentos e secretarias do
Ministério (Brasil, 2004a).
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Humanizacdo como Eixo Norteador das Praticas de Atencdo e Gestdo em Todas as Instancias do

SUS” (Brasil, 2004b) apresentou os principios norteadores para a Politica de Humanizagao:

1. Valorizacdo da dimensdo subjetiva e social em todas as praticas de atencdo e
gestdo, fortalecendo/estimulando processos integradores e promotores de
compromissos/responsabilizacdao; 2. Estimulo a processos comprometidos com a
producdo de satde e com a produgdo de sujeitos; 3. Fortalecimento de trabalho em
equipe multiprofissional, estimulando a transdisciplinaridade e a grupalidade; 4.
Atuacdo em rede com alta conectividade, de modo cooperativo e solidario, em
conformidade com as diretrizes do SUS; 5. Utilizacdo da informacdo, da
comunicacio, da educacdo permanente e dos espacos da gestdo na construcdo de
autonomia e protagonismo de sujeitos e coletivos (Brasil, 2004b: 9-10).

Evidenciou-se influéncia do Método da Roda na formulagao da PNH, principalmente nas
referéncias do documento a ampliagdo da clinica e da gestdo, a coproducdo de sujeitos e
instituicdes, na formacdo de contratos e compromissos, na constru¢do de autonomia e

protagonismo dos coletivos (Campos, 2000).

Além de mencionar os termos Cogestdo e democratizacdo institucional, o texto trouxe a
funcdo Apoio em duas dimensdes: a) como “apoio matricial” da PNH as demais areas do MS e
como “apoio regional” as Secretarias Estaduais e Municipais de Saude, Polos de Educacao
Permanente e servicos de saide em geral (Brasil, 2004b). Foi a primeira drea a contratar
“apoiadores/consultores regionais”, sendo que no primeiro ano foram contratados oito

profissionais (Brasil, 2004a).

Entretanto, apesar de ser pioneira na utilizacao e incorpora¢do do conceito apoio, nenhum
dos documentos produzidos em 2003 e 2004 mencionou o conceito apoio institucional (Brasil,
20044a; 2004b; 2004c; 2004d). O Documento Base trouxe em seu glossario apenas a defini¢do de
apoio matricial:

Nova légica de producdo do processo de trabalho onde um profissional atuando em
determinado setor oferece apoio em sua especialidade para outros profissionais,
equipes e setores. Inverte-se, assim, o esquema tradicional e fragmentado de saberes
e fazeres ja que ao mesmo tempo o profissional cria pertencimento a sua equipe,

setor, mas também funciona como apoio, referéncia para outras equipes (Brasil,
2004c: 43-44).

Somente na terceira edigdo do Documento Base, em 2006, a PNH enunciou sua defini¢cdo

de apoio institucional, sendo a primeira drea do Ministério a conceitud-lo:
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Novo método de exercicio da gestdo, superando formas tradicionais de se estabelecer
relacdes e de exercitar as fungdes gerenciais. Proposta de um modo interativo,
pautado no principio de que a geréncia/gestdo acontece numa relac@o entre sujeitos, e
que o acompanhamento/coordenacdo/conducdo (apoio) dos servigos/equipes deve
propiciar relacdes construtivas entre esses sujeitos, que tém saberes, poderes e papéis
diferenciados. Trata-se de articular os objetivos institucionais aos saberes e interesses
dos trabalhadores e usudrios, o que pressupde a insercdo dos sujeitos incorporando
suas diferentes experiéncias, desejos e interesses. Mobiliza para a construcdo de
espacos coletivos, de trocas e aprendizagens continuas, provocando o aumento da
capacidade de analisar e intervir nos processos. Com esse método renovado de
gestdo, evitam-se formas burocratizadas de trabalho, com empobrecimento subjetivo
e social dos trabalhadores e usuarios (Brasil, 2006: 36).

Como curiosidade, a ser investigada, observe-se que estes documentos nao citaram
explicitamente nenhuma das obras anteriores do professor Gastio W.S. Campos, onde estas

estratégias metodolégicas foram propostas e avaliadas.

Na defini¢do apresentada ficou evidente a diferenciacdo do apoio institucional com o
apoio matricial. Enquanto este foi colocado para reordenar a ldgica relacional entre profissionais
generalistas e especialistas, democratizando as relacdes de poder das equipes de saude
responsaveis pela clinica e pelo cuidado, o apoio institucional ¢ um método, uma tecnologia, uma

estratégia de gestao. Uma concepcdo ampliada de gestdo, conforme afirma Campos (2000).

Na quarta edicdo do Documento Base, de 2008, a PNH ampliou e detalhou sua

conceituagdo de apoio institucional:

Apoio institucional é uma fungdo gerencial que reformula o modo tradicional de se
fazer coordenacdo, planejamento, supervisio e avaliagdo em saide. Um de seus
principais objetivos ¢é fomentar e acompanhar processos de mudanga nas
organizacdes, misturando e articulando conceitos e tecnologias advindas da andlise
institucional e da gestdo. Ofertar suporte ao movimento de mudanga deflagrado por
coletivos, buscando fortalecé-los no préprio exercicio da produgdo de novos sujeitos
em processos de mudanca é tarefa primordial do apoio. Temos entendido que a
funcdo do apoio € chave para a instauragdo de processos de mudanca em grupos e
organizacdes, porque o objeto de trabalho do apoiador €, sobretudo, o processo de
trabalho de coletivos que se organizam para produzir, em nosso caso, saude. A
diretriz do apoio institucional € a democracia institucional e a autonomia dos sujeitos.
Assim sendo, o apoiador deve estar sempre inserido em movimentos coletivos,
ajudando na analise da instituicdo, buscando novos modos de operar e produzir das
organizagdes. E, portanto, em, uma regido limitrofe entre a clinica e a politica, entre o
cuidado e a gestdo — 14 onde estes dominios se interferem mutuamente — que a funcio
de apoio institucional trabalha no sentido da transversalidade das praticas e dos
saberes no interior das organizagdes. O apoiador institucional tem a funcdo de: 1)
estimular a criagdo de espacos coletivos, por meio de arranjos ou dispositivos que
propiciem a interac¢do entre os sujeitos; 2) reconhecer as relacdes de poder, afeto e a
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circulacdo de conhecimentos propiciando a viabilizacdo dos projetos pactuados pelos
atores institucionais e sociais; 3) mediar junto ao grupo a constru¢do de objetivos
comuns e a pactuagdo de compromissos e contratos; 4) trazer para o trabalho de
coordenacdo, planejamento e supervisdo os processos de qualificacdo das acdes
institucionais; 5) propiciar que 0s grupos possam exercer a critica e, em ultima
instancia, que os profissionais de saide sejam capazes de atuar com base em novos
referenciais, contribuindo para melhorar a qualidade da gestio no SUS. A funcdo
apoio se apresenta, nesta medida, como diretriz e dispositivo para ampliar a
capacidade de reflexdo, entendimento e andlise de coletivos, que assim poderiam
qualificar sua prépria intervenc¢do, sua capacidade de produzir mais e melhor satide
com os outros (Brasil, 2008: 52-53).

Observe-se que essa formulacdo reproduz, em grande medida, conceitos, funcdes e
estratégias operacionais descritas no livro Andlise e Cogestdo de Coletivos de Gastdo Campos,
publicado em 2000. Novamente, ndo aparece referéncia no documento oficial da fonte de onde
foi retirada as nocdes sobre Apoio. De qualquer modo, a Politica Nacional de Humanizacao
destacou o apoio institucional como funcdo gerencial (o que ndo fez anteriormente). E um
método de cogestdo (porque apoia a formulacdo e a execug¢do) e uma postura ético-politica
(porque objetiva a democracia institucional e a constru¢c@o de autonomia dos sujeitos). Mas agora
o apoiador institucional recebe estatuto e cargo de gestdo, com defini¢do de papéis e atribuicoes.
Torna-se responsdvel pela mediagdo, negociagdo, manejo e aplicacio de ferramentas e

instrumentos de gestdo, como o planejamento, a avaliagdo, 0 monitoramento.
2.1.2. O Departamento de Apoio a Descentralizacio (DAD)

A formulacido do DAD, “Apoio Integrado a Gestao Descentralizada do SUS”, foi fundante

da estratégia de apoio a gestdo aos estados e municipios, por parte do Ministério da Saude

(Brasil, 2004e).

Analisou a tradicional relagdo hierdrquica entre os entes federados, em contradicdo aos
principios constitucionais da descentralizagdo e comando unico, que impde dificuldades e
desafios para a consolidacdo da gestdo do SUS. Explicitou a necessidade de mudanga dos
modelos hegemonicos de organizac¢do da atencdo a saude e da gestdo das instituicdes e servicos

de saude e evidencia a fragmentac¢do e desarticulagdo dos diversos setores internos do Ministério

da Saude.

Mesmo ndo utilizando o conceito apoio institucional, referenciou-se no Apoio Paidéia

para definir o “Apoio Integrado” como uma estratégia para:
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[...] intermediar e promover a cooperagdo técnica aos sistemas estaduais de satdde, a
partir do envolvimento participativo e integrado de todas as dreas ministeriais. Esta
estratégia € entendida assim, como indutora de um reordenamento e qualificacdo na
gestdo do proprio MS, pela necessidade de se estabelecer fluxos transversais de
demandas e respostas integradas (Brasil, 2004e: 9).

O DAD justificou sua pertinéncia pela necessidade de cumprimento da responsabilidade

constitucional pelo "acompanhamento, controle e avaliacdo das acdes e servigos de satde" e pela

"cooperacdo técnica e financeira" a estados e municipios, sem desconsiderar as competéncias

especificas dos entes federados (Brasil, 2004e). Mais que um argumento constitucional-legal,

apresenta uma posicdo ético-politica ao valorizar uma abordagem pedagdgica e solidaria da

gestao.

A estratégia de Apoio Integrado busca privilegiar a dimensdo formativa para
estabelecer relagdes construtivas entre as trés esferas de governo, funcionando como
um dispositivo de apoio a gestdo e fortalecimento da capacidade de governo sobre o
sistema de satde nos ambitos estadual e municipal (Brasil, 2004e: 10).

A cogestdo e a gestdo participativa eram um pressuposto para a construcao dessa nova

estratégia:

Essa compreensdo pressupde o envolvimento no trabalho de apoio, dos sujeitos
coletivos em interagdo no sistema de satide: usudrios, trabalhadores e prestadores de
servico, por meio dos Conselhos Estadual e Nacional de Saude; gestores municipais,
representados pelos Conselhos Estaduais de Secretarios Municipais de Satdde
(COSEMDY); e as Secretarias Estaduais de Saude (Brasil, 2004e: 10).

Articulando uma “abordagem abrangente”, como a gestdo de pessoal e os processos de

coordenacdo e integracdo dos sistemas de satde, com “abordagens especificas” pelas areas

tematicas prioritarias, definidas pelos entes federados, o Apoio Integrado objetiva:

1. induzir a integracdo e a coordenagcdo dos processos de gestdo nos estados e
municipios;

2. fortalecer a governabilidade e a capacidade de governo sobre o sistema de satide
nas esferas federal, estadual e municipal; e

3. contribuir para a qualificacdo e humanizacdo da atencdo nos diversos niveis
(Brasil, 2004¢: 11).

O desenho metodolégico proposto para o Apoio Integrado considerou as diferengas e

especificidades territoriais e os saberes dos atores envolvidos para a construcdo de estratégias de

enfrentamento dos problemas (Brasil, 2004e).
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A ideia central dessa estratégia era a integragdo, aqui entendida como a “articulacdo das
atividades de apoio desenvolvidas pelas diversas dreas do MS e a possibilidade de envolvimento
de todos os atores importantes para a gestao do SUS em cada estado” (Brasil, 2004e: 12). Em
outras palavras, um duplo movimento de integracdo, para dentro e para fora, integrando

internamente o Ministério e este com os gestores descentralizados (estados e municipios).

Para organizar o processo de trabalho do Apoio Integrado, o DAD constituiu equipes de
referéncia por estado, compostas por apoiadores das secretarias e 6rgdos vinculados'® do
Ministério, incluindo os técnicos dos niicleos estaduais. Buscou garantir processos de trabalho
que permitam:

[...] o engajamento e comprometimento de cada um dos componentes com a proposta
de trabalho, o aprofundamento do olhar analitico a respeito do SUS no estado e a

construg@o qualificada de estratégias capazes de responder as demandas prioritdrias
que foram pactuadas na agenda (Brasil, 2004e: 13).

Reforcou o duplo papel do apoiador em ampliar a capacidade de andlise e de intervencao

na realidade, tanto sua quanto dos coletivos apoiados.

Notamos aqui uma diferenga conceitual importante entre a formulagio do DAD sobre
equipes de referéncia e a conceituacdo original de Campos (1999). Enquanto o DAD organiza
equipes de referéncia compostas por apoiadores de diversas dreas do MS para apoiar estados e
municipios, o Método da Roda propde a organizacdo de equipes multiprofissionais de
trabalhadores de saude que se responsabilizardo pelo cuidado de um conjunto de usudrios em um

territorio especifico, sendo referéncia para apoiadores matriciais e/ou institucionais.
Para Campos e Domitti (2007), a Equipe de Referéncia e o Apoio sdo, a0 mesmo tempo,

[...] arranjos organizacionais e uma metodologia para a gestdo do trabalho em satdde,
objetivando ampliar as possibilidades de realizar-se clinica ampliada e integracdo
dialégica entre distintas especialidades e profissdes. A composicdo da equipe de
referéncia e a criacdo de especialidades em apoio matricial buscam criar
possibilidades para operar-se com uma ampliacao do trabalho clinico e do sanitario,
j& que se considera que nenhum especialista, de modo isolado, podera assegurar uma

'® Naquele momento, as Secretarias envolvidas foram: Secretaria Executiva (SE), Secretaria de Atengdo a Satide
(SAS), Secretaria de Vigilancia em Saude (SVS), Secretaria de Gestao do Trabalho e Educagido em Saide (SGTES),
Secretaria de Gestao Participativa (SGP) e Secretaria de Ciéncia, Tecnologia e Insumos Estratégicos (SCTIE). Os
orgdos vinculados foram: Agéncia de Vigilancia Sanitdria (ANVISA) e Fundagdo Nacional de Saude (FUNASA)
(Brasil, 2004e).
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abordagem integral. A equipe de referéncia € um rearranjo organizacional que busca
deslocar o poder das profissdes e corporagdes de especialistas, reforcando o poder de
gestdo da equipe interdisciplinar. Procura fazer coincidir a unidade de gestdo que
compde as organizacdes de saide com a unidade de produgdo interdisciplinar
(Campos e Domitti, 2007: 400).

Parece interessante a constituicdo de apoiadores em equipes de referéncia, pois facilita a
ampliacdao do objeto do apoio e do trabalho em satde, fortalecendo a equipe multiprofissional e
ndo apenas o especialista. Entretanto, os documentos nao deixam claro quem serdo as equipes de
referéncia do territério de apoio do MS. Ao contrario do que seria esperado, a equipe dirigente do
Ministério da Satde teria como referéncia territorial a propria equipe de apoiadores do MS, e nao

o conjunto de atores sociais do territério, constituido por municipios e estados.

As principais tecnologias de gestdo que o apoiador e as equipes de referéncias devem se
apropriar nas reunides de trabalho sdo o planejamento e o monitoramento, visando a
operacionalizacdo da agenda pactuada pelos gestores (Brasil, 2004¢). Propds a constru¢ido de
instrumentos de gestdo (site do apoio integrado' e caderno de informacdes em satide””) para
integracdo das equipes de referéncia, monitoramento da agenda, troca de experi€ncias,

socializacdo de informacdes, textos e relatorios.

Com relacdo a agenda do apoiador, o DAD enfatizou a cogestdo como estratégia para a
constru¢do e pactuacdo de politicas interfederativas, envolvendo as diversas areas do MS, as
secretarias estaduais e municipais e os conselhos estaduais de satide, com foco nas fragilidades do

territorio. Nesse processo:
[...] sera pactuada uma agenda de prioridades que orientard o trabalho da equipe de

referéncia. Esta agenda serd construida a partir da selecdo e processamento dos
problemas referentes ao processo de gestdo no estado (Brasil, 2004e: 14).

A andlise das demandas para o Apoio Integrado deveria considerar a dimensdo técnica,
por meio de indicadores epidemiolégicos e sanitdrios, mas também as dimensdes estratégicas e
politica da situacdo estadual, dos atores, conflitos e potencialidades, constituindo processos de

monitoramento e avaliacdo permanentes e transversais (Brasil, 2004e).

" Instrumento de comunicacio virtual, de uso restrito ao conjunto de apoiadores do MS (Brasil, 2004e: 13).

20 .. - L. . L. . .
Possui informacgdes estratégicas para o diagndstico e acompanhamento dos estados, organizadas em um conjunto de
indicadores sinteses sobre o processo de gestao, definidos pelas diversas dreas do Ministério (Brasil, 2004e: 13).
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N3ao havia uma defini¢do clara sobre o apoio do Ministério diretamente aos municipios. A
principio os apoiadores seriam referéncia para os estados e a partir daf, construiriam, em parceria

com os estados, as estratégias de apoio aos municipios.

Existia a preocupagdo de articular o apoio integrado as demais maneiras de relagdo do
Ministério com os estados € municipios:

E imprescindivel a articulacdo da estratégia de apoio integrado A gestdo com as acdes

de acompanhamento a estados e municipios das dreas especificas. Estes dois

movimentos, assim como o atendimento a crises e a demandas pontuais que possam

surgir, devem estar articulados dentro da estratégia de apoio integrado (Brasil, 2004e:
16).

Mesmo considerando que nem todas as formas de relacdo federativa operavam na légica
do apoio, percebe-se uma aposta radical dos documentos do DAD na universalizagdo dos
principios e posturas do apoio a todos os setores do MS:

O processo do apoio integrado deve significar uma nova forma de relagdo do
Ministério com os gestores do SUS em cada estado. Para conduzir as estratégias
centrais do apoio foram identificados, em todas as Secretarias do MS, representantes
que compdes as equipes de referéncia (que chamamos de apoio geral), mas todas as
dreas do MS estabelecem relagdo de apoio com os estados e municipios (o que aqui
chamamos de apoio especifico). Estas duas formas de relacdo/apoio devem estar
articuladas sob os mesmos principios e buscando alcancar objetivos comuns. Para

este € necessdrio que sejam construidos espagcos e mecanismos de articulacdo dos
dois trabalhos (Brasil, 2004e: 17).

Essa classificacdo de “apoio geral” e “apoio especifico” assemelha-se a construcao da
PNH, que classificava (em 2003 e 2004) o apoio aos estados e municipios como “apoio regional”

e 0 apoio especializado das areas técnicas como “apoio matricial” (Brasil, 2004a).

Observa-se uma separagdo que nos parece equivocada de ser feita entre apoio “geral” e
“especifico”. Todos os apoiadores sdo especialistas em algum campo de conhecimento ou pratica
social. Mas isso, por si s, ndo inviabiliza que sejam apoiadores “gerais” ou generalistas. O que
caracterizaria um apoio “geral” seria o espaco de atuacdo e seu objeto de apoio. O apoiador que €
referéncia para um tema ou politica especifica e ndo para um territério € chamado pelos
documentos analisados de apoiador “especifico” ou “matricial”. Porém, entendemos que, mesmo
sendo especialistas em alguma politica especifica, esses apoiadores deveriam ter um territorio e

uma equipe de referéncia.
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Como estratégia de integracdo dessas duas modalidades de apoio (geral e especifico), o

DAD estimulou a participacdo das dreas técnicas nas reunides e oficinas do apoio integrado, para

contribuirem na qualificacdo do diagndstico da regido. Outras apostas para essa integracao foram

a oferta de instrumentos de gestdo para as dreas técnicas (o sife do apoio integrado) e o proprio
Comité Gestor do Apoio Integrado, que envolvia todas as secretarias do MS (Brasil, 2004¢).

Quando esta sistemdtica de funcionamento for incorporada a rotina de trabalho das

diversas equipes no Ministério da Saide, um passo importante serd dado na direcdo

de se superar internamente a fragmentacdo e de se construir uma sistemdtica mais
soliddria de relacionamento (Brasil, 2004e: 18).

Fica evidente a critica a fragmentacgao institucional e a persisténcia de relacdes autoritarias

e verticais na instituicao, heranga do modelo anterior ao SUS e de gestdes anteriores a 2003.

Sobre a gestdo do apoio integrado, ressalta-se o entendimento do apoio ‘“como um
conjunto de processos democrdticos de reflexdo critica e de educacdo permanente entre sujeitos”
(Brasil, 2004e: 19), considerando a gestao colegiada, a cogestdo, a democratizacdo institucional e

a contratualizac@o conceitos fundantes dos espacos de gestdo recém-criados. Sao eles:

e Coordenaciao Geral: Coube ao DAD/SE coordenar o processo de apoio integrado. Tem o
papel de operacionalizar e articular processos e conta com o Férum de Descentralizacio e
o Comité Gestor como importantes espacos de cogestdo, na definicio de diretrizes e

deliberacdo de estratégias para implementacao da agenda pactuada.

e Foérum de Descentralizacao: espaco interno ao Ministério da Saide e permanente de
debate sobre politicas que envolveriam a descentralizacdo, a defini¢do de diretrizes gerais

e a integracgao.

e Comité Gestor: reunia representantes de todas as secretarias e vinculadas®'.

O Comité Gestor tem importante papel na formulagdo, monitoramento e avaliagdo do
apoio integrado, bem como na articulacio interna de cada Secretaria/drea do MS,

*! Secretaria Executiva, por meio do Departamento de Apoio a Descentralizagio (DAD) e do HumanizaSUS;
Secretaria de Atencdo a Satide (SAS); Secretaria de Vigilancia em Saude (SVS); Secretaria de Gestao do Trabalho e
da Educagdo em Sadde (SGTES); Secretaria da Gestdo Participativa (SGP); Secretaria de Ciéncia, Tecnologia e
Insumos Estratégicos (SCTIE); da Agencia Nacional de Vigilancia Sanitaria (ANVISA), da Fundagdo Nacional de
Sadde (FUNASA) e de representantes do Grupo de Trabalho do Projeto de Monitoramento, Avaliagdo e Controle das
Acdes e dos Recursos Financeiros Transferidos a Estados, Municipios e Institui¢des, no ambito do SUS (Brasil,
2004e: 20).
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assegurando o suporte necessdrio aos apoiadores, com vistas a implementacdo da
agenda de apoio e cooperacao técnica pactuada nos estados (Brasil, 2004e: 20).

e Equipes de Apoio Integrado: o DAD tinha o papel de articulador e deveria ter
autonomia para a gestdo do projeto do apoio de cada estado.
Sua atuagdo é de suma importancia para a definicio estratégica das ofertas de apoio
do MS para cada estado, para o fortalecimento das possibilidades de apoio e
cooperacdo técnica as Secretarias Estaduais de Saide, bem como a cooperagdo entre
municipios, inclusive com a perspectiva de criacdo de redes. A estratégia deve
considerar as particularidades dos territérios ao fazer a leitura sobre a realidade da
atencdo a saude, da gestdo, dos espacos de cogestdo, da organizacdo das SES, do
planejamento, da programacio, da avaliacdo, do controle social, etc., atentando para

aspectos importantes como a relacdo entre os sujeitos, a histéria de organiza¢ao do
SUS no estado, entre outros (Brasil, 2004e: 21).

O monitoramento e a avaliacdo do apoio integrado seriam processuais € sistematicos,
realizados em todos os espacos de gestdo descritos e envolvendo os diversos atores. Esperava-se

uma avaliacdo permanente para afericao dos objetivos propostos (Brasil, 2004¢).
2.2. O segundo movimento de integracio do Apoio no Ministério da Satiide

Passados oito anos da primeira tentativa de transformar a relag¢do interfederativa ordenada
de forma hierdrquica e vertical em uma relacdo solidaria e cooperativa, por meio de estratégias
como o Pacto pela Saidde e o Apoio Integrado a gestdo descentralizada, a nova gestdo do MS (que
tomou posse em janeiro de 2011), reconheceu avangos significativos na gestdo compartilhada do
SUS. Valorizou os novos processos de pactuacdo, a criacdo dos blocos de financiamento, a
regionalizagdo como eixo estruturante e orientador dos processos de descentralizacdo e a

constituicdo dos Colegiados de Gestdo Regional (Brasil, 2012a).

Entretanto, o MS considerava a persisténcia de grandes desafios para o SUS, como a

necessidade de:

[...] implementar praticas de atencdo e gestdo em saide que garantam o acesso com
qualidade e o cuidado integral, em uma Rede de Atencdo a Satide adequada as
necessidades da populagdo, com o fortalecimento da governanca regional e do
controle social (Brasil, 2012a: 2).
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Apresenta a regulamentacdo tardia®> da Lei no. 8.080/1990, por meio do Decreto
Presidencial no. 7.509/2011, como estratégia para construcdo de novos modelos de relacdo
interfederativa nas regides de saude, fortalecendo a cogestdo e a contratualizacdo de
responsabilidades entre os entes, com a participacdo de trabalhadores, gestores, usudrios e

prestadores de servigos (Brasil, 2011). O Decreto reafirma os principios do SUS e:

[...] orienta a organizacdo do SUS, apontando o fortalecimento das instincias de
cogestdo tripartite (CIR, CIB e CIT), o planejamento regional e a articulagdo da
producdo de saide em cooperagdo interfederativa nas Regides de Sadde. Prevé ainda
a elaborag@o ascendente do Mapa da Satide e do Planejamento Regional, das metas a
serem alcancadas nas regides, a implantacio da Relacdo Nacional de Acdes e
Servicos de Satide (RENASES) e apresenta novas diretrizes aprimorando a Relaciao
Nacional de Medicamentos Essenciais (RENAME), tendo o Contrato Organizativo
da Acdo Publica de Saide (COAP) como potente dispositivo para a identificacao das
necessidades regionais, organizacdo da oferta e das estratégias para a melhoria das
acdoes e servicos de saide, pactuacdo de compromissos com definicdo de
responsabilidades dos entes e estabelecimento de critérios de monitoramento e
avaliacdo (Brasil, 2012a: 4-5).

Seguindo as diretrizes de constituicdo das Redes de Atencdo a Saide” como estratégia de
fortalecimento do SUS nas regides de saide, o MS induziu a implementacao de Redes Tematicas,

com foco central na ampliacdo do acesso e da qualidade, como:
[...] rede de atencdo a saide da mulher e da crianga (rede cegonha), rede de atencdo
as urgéncias, rede de atencdo psicossocial (€nfase no uso de crack e outras drogas), e

das acdes do plano para enfrentamento das doencas cronicas nio transmissiveis,
ancoradas e sustentadas pela atenc@o primdria a saide (Brasil, 2012a: 6).

Com a necessidade de diminuir a fragmentacdo interna, considerando a agenda
estratégica24 do SUS e a singularidade dos contextos locais, 0 MS retomou a formulacido do
Apoio Integrado. Pensava-se o Apoio Integrado como dispositivo para potencializar

horizontalidade e cooperacdo interfederativa, construir as Regides e as Redes de Atencdo a

** Tardia, pois ocorreu 21 anos apés a publicagio da Lei.

> Portaria ministerial n® 4.279, de 30 de dezembro de 2010, que trata da organizacio da Rede de Atengdo 2 Satide
(RAS), como “arranjos organizativos de acdes e servicos de sadde, de diferentes densidades tecnoldgicas, que
integradas por meio de sistemas de apoio técnico, logistico e de gestdo, buscam garantir a integralidade do cuidado ”
(Brasil, 2010).

** A agenda estratégica do SUS é o Plano Nacional de Satide 2012-2015, onde consta os 14 Objetivos Estratégicos e
os 2 Objetivos Transversais do SUS para o quadriénio (Brasil, 2012b).
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Saude, e desenvolver préticas de atencdo e gestdo que produzissem acolhimento com ampliacdo

do acesso e da qualidade no SUS (Brasil, 2012a).
2.3. A nova fase do Apoio Integrado

Durante o ano de 2011 a dire¢do do MS promoveu um debate sobre a retomada do Apoio
Integrado a gestdao do SUS, visto que essa estratégia havia sido abandonada pela gestdo anterior
(2007-2010). Durante o periodo anterior, experiéncias e praticas de apoio continuavam
aparecendo nas Secretarias e Politicas do MS, como foi o caso da Politica de Humanizaciao que

manteve essa modalidade de gestao.

Coordenado pela Secretaria Executiva, constituiu-se um grupo de trabalho para
elaboracdo de documento com a sintese do debate realizado entre os varios departamentos e
secretarias, que seria apresentado ao Colegiado de Gestdo do Ministério. Apds a realizagdao de
duas oficinas de formacdo de apoiadores institucionais (em outubro e novembro de 2011), o
documento foi apresentado ao Colegiado de Gestdo, em janeiro de 2012, discutido e aprovado

com modificagdes.

Intitulado “Diretrizes do Apoio Integrado para a qualificagdo da gestdo e da aten¢dao no

SUS”, o documento traz sua justificativa:

Partindo do pressuposto que hd uma nogdo geral comum de apoio/cooperagdo que
deve permear as relagdes interfederativas na busca da garantia do direito a satide e
que possa evocar a expressdo de forcas, composi¢des e conflitos, o “Apoio
Integrado” configura-se numa estratégia do Ministério da Saidde (MS), que tem como
objetivo maior, fortalecer a gestio do Sistema Unico de Satdide com vistas a
ampliacdo do acesso e a da qualidade dos servicos de satde, considerando a
implementacao das politicas expressas no Plano Nacional de Saude e os dispositivos
do Decreto 7.508/11 (Brasil, 2012a: 6).
Define os movimentos coletivos como o espaco de trabalho do apoiador institucional,
articulando cuidado e gestdo, buscando novos modos de operar a produzir saide nas instituicoes.

Enuncia seu campo de atuagdo:

e Ativar espagos coletivos, através de arranjos ou dispositivos que propiciem a interagcdo
entre sujeitos;
e Reconhecer as relacdes de poder, afeto e a circulacdo de saberes visando a viabilizacao

dos projetos pactuados por atores institucionais e sociais;
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e Mediar a construcdo de objetivos comuns e a pactuagdo de compromissos e contratos;

e Ampliar a capacidade institucional nos processos de planejamento, monitoramento e
avaliacdo;

e Promover ampliacdo da capacidade critica dos grupos, propiciando processos
transformadores das préticas de saide e contribuindo para melhorar a qualidade da

atencao no SUS.

Apresenta a triplice tarefa do apoiador: ativar coletivos, conectar redes e incluir olhares,
praticas, interesses e desejos na produ¢cdo do comum. E uma maneira de se relacionar com os
entes federados para além das normas e da indugdo financeira, ampliando a préticas de gestdo.

Entendemos a fung¢do “Apoio”, no ambito do MS, como o papel institucional
exercido por seu agente (aqui chamado de apoiador), na articulagdo federativa, que
assume o posicionamento subjetivo, técnico, pedagdgico, ético e politico de acordo
com o0s objetivos estratégicos da gestdo federal e a metodologia de Apoio Integrado,

aqui explicitada, e as demandas e/ou necessidades dos Estados e Municipios (Brasil,
2012a: 07).

Os apoiadores deverdo apoiar estados € municipios no planejamento estadual, municipal e
regional, na definicdo e implementacdo das redes de atencdo a saude, com énfase nas redes
temdticas, na implementacdo do COAP e em processos transversais de gestdo como regulacio,

avaliagdo, gestdo do trabalho, educacdo em sadde, vigilancia etc.

O apoiador poderd contar com as vérias ferramentas existentes e disponibilizada pelo
Ministério da Satde, as quais poderdo contribuir com a andlise do territério, a ser
construida entre os atores envolvidos. O Mapa da Sadde e o IDSUS possibilitam a
ampliacdo da capacidade de andlise do territério para a constru¢do de um projeto
coletivo de intervencdo, visando mudar a realidade da regido (Brasil, 2012a: 08).

Para a estratégia do apoio integrado se efetivar, € necessdrio promover a articulagdo

técnico-politica das Secretarias do Ministério em torno de objetivos comuns.

A cogestdao do Apoio Integrado seria feita pelo Nucleo Gestor do Apoio Integrado
(NGAI), composto por todas as secretarias™ e pelo gabinete do ministro, coordenado pela
Secretaria Executiva. Seu objetivo € efetivar a operacionalizacdo, acompanhamento e avaliagdo

do desempenho do conjunto de apoiadores institucionais.

*Secretaria Executiva (SE); Secretaria de Atencdo a Saude (SAS); Secretaria de Vigilancia em Saide (SVS);
Secretaria de Gestdo do Trabalho e da Educagdo em Saide (SGTES); Secretaria da Gestdo Estratégica e Participativa
(SGEP); Secretaria de Ciéncia, Tecnologia e Insumos Estratégicos (SCTIE); Secretaria Especial de Saide Indigena
(SESAI).
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Propdem-se trés eixos de sustentagdo do Apoio Integrado: “a formagdo dos apoiadores; a

condu¢do da estratégia e o seu monitoramento e avaliacdo”, conforme esquematizado na figura

(Brasil, 2012a: 08).

FORMACAO

MONITORAMENTO
E
AVALIACRO

APOIO
N INTEGRADO

OPERACIONALIZAGAO

Figura 2 - 3 eixos do Apoio Integrado do MS (Fonte: Brasil, 2012a)

Para cada eixo de sustentacdo desenvolvem-se diretrizes gerais para o Apoio:

EIXOS DIRETRIZES

v Estabelecimento de didlogos cooperativos, reforcando-se a
horizontalidade no trato de questdes politicas e gerenciais no

campo da saudde.

v Qualificacdo dos processos e praticas de gestdo e do cuidado em

Operacionalizac¢io saude.
v Articulagdo técnica-politica entre os diversos atores do SUS.

v Integracdo e coordenacdo de agendas na implementacdo de

politicas de sadde.

v' Utilizagdo das diretrizes da educag¢do permanente no SUS.

Formacao . _ L
v Estabelecimento de parcerias com institui¢des formadoras.
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v' Desenvolvimento de competéncias do apoiador, utilizando

conhecimentos do campo das profissdes e da satde coletiva.

v’ Utiliza¢do de metodologias de monitoramento e avalia¢do eficazes;

v’ Definicdio de parimetros e limites por meio de processos

Monitoramento e negociados e interativos, que envolvam os principais interessados

Avaliacao (dirigentes, apoiadores e beneficiados);

v Compartilhar o resultado das avalia¢des ao longo do processo.

Tabela 1 - Eixos e Diretrizes do Apoio Integrado (Fonte: Brasil, 2012a)

Observe-se que em nenhum dos trés eixos ha referéncia explicita a cogestdo. No eixo
Monitoramento e Avaliagdo recomenda-se “compartilhar o resultado das avaliagdes”, mas nao
necessariamente todo o processo de elaboracdo de metodologias, indicadores e interpretacdo de
resultados. Isto poderia ser tomado como um sintoma do conflito interno ao Ministério entre
dirigentes que apostavam em um processo construtivo de cogestdo com outros entes federados e
outros que advogavam o convencimento e inducdo financeira para efetivacdo dos esquemas

previstos nas politicas prioritarias do MS.

Para a operacionalizacdao do apoio, definiu-se Equipes de Referéncia para cada estado,
composta por apoiadores de quatro dreas: Departamento de Articulacdo Interfederativa
(DAI/SGEP), Departamento de Articulacio de Redes de Atencdo a Saude (DARAS/SAS),
Politica Nacional de Humanizacdo (PNH/DAPES/SAS) e Departamento de Atengdo Bdésica
(DAB/SAS). Em casos singulares, a equipe de referéncia pode ser composta por apoiadores

tematicos de outras secretarias.

Novamente o MS retoma a discussdo feita pela PNH e pelo DAD, em 2003-2004, sobre as
equipes de referéncia. J4 discutimos anteriormente a diferenga entre o formulado pelo MS e a
formulacdo original de Campos. Reforcamos a pouca clareza dos documentos analisados ao
identificarem apenas os apoiadores do MS como equipe de referéncia. Seriam estes os Unicos

interlocutores do MS nos territdrios? Pelo contrario. As equipes de apoio do MS seriam uma
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nova estratégia de didlogo e relacdo entre os entes federados e ndo apenas dentro do préprio

ministério.

A estratégia de constituir equipes multiprofissionais de apoiadores como referéncia para
um determinado territdrio € interessante. Mas € necessdrio deixar claro quem seria a equipe ou as
equipes de referéncia desse conjunto de apoiadores. No atual processo de mudancas e rearranjos
dos instrumentos de gestdo interfederativa, inaugurado com o Decreto 7.508, podemos identificar
um conjunto de equipes de referéncia nos territérios de apoio. A equipe dirigente de uma
secretaria municipal de saudde, os dirigentes e apoiadores dos COSEMS (Conselhos Estaduais de
Secretarias Municipais de Saude), os gerentes regionais e apoiadores das Secretarias Estaduais de
Saude, os representantes do controle social e os gestores e trabalhadores dos servi¢os de saude

podem ser considerados equipes de referéncia para os apoiadores do MS.

Neste cendrio, podemos nos remeter a formulacdo de Campos e Domitti (2007) sobre a
possibilidade de articulacdo de varias equipes de referéncia e diversos apoiadores em uma mesma
estrutura organizacional complexa, neste caso um servigo de saude:

Em organiza¢gdes maiores, faz-se necessario a agregacao de equipes de referéncia em
departamentos estruturados dentro da mesma légica: as unidades de produgao seriam

a agregacdo de um conjunto de equipes de referéncia e de apoiadores matriciais que
compartilhem de um mesmo campo de intervencdo (Campos e Domitti, 2007: 400).

Utilizando dessa légica, podemos dizer que a Unidade de Produgdo da gestdo
interfederativa do SUS € a Regido de Saude. Nesta, as equipes de referéncia e os apoiadores
institucionais do MS produzem didlogos, contratos € compromissos, tanto em espacos instituidos
de gestdo, as ComissOes Intergestores Regionais (CIR), quanto em encontros e espagos entre

parte das equipes de referéncia com parte dos apoiadores.

O documento analisado destaca a diferenca entre apoiadores e apoiadores “tematicos”:

Por apoiador entende-se o sujeito que atua em carater geral, ou seja, que fard a
interlocugdo com estados e municipios, na implementagdo das Politicas Nacionais de
Satde, respeitados os dispositivos legais. Por apoiador temdtico entende-se o sujeito
com um saber especializado num determinado processo de atencdo a saude/gestdo,
que devera ser acionado pelas equipes de referéncia, de acordo com a demanda de
modo a melhor ordenar/potencializar o processo de cooperacdo federal a estados e
municipios (Brasil, 2012a: 10).
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Novamente o MS retoma a diferenciacdo feita em 2003-2004 pela PNH e pelo DAD,
entre apoio “geral” e “especifico/matricial”. Agora com outra nomenclatura: “apoiador” e
“apoiador tematico”. Apesar de ndo considerar o apoiador tematico como matricial, a definicdo é

semelhante a conceituagdo de apoio matricial construida pela PNH:

Nova légica de producdo do processo de trabalho onde um profissional
atuando em determinado setor oferece apoio em sua especialidade para outros
profissionais, equipes e setores. Inverte-se, assim, o esquema tradicional e
fragmentado de saberes e fazeres ji que ao mesmo tempo o profissional cria
pertencimento a sua equipe, setor, mas também funciona como apoio, referéncia para
outras equipes (Brasil, 2004c: 43-44).

Reforcamos nosso entendimento, em consondncia com o Método da Roda, que ha
diferenca entre apoio institucional e matricial. Apesar de partirem da mesma concep¢ao de
aumento de capacidade de andlise e intervengdo, ampliando os coeficientes de autonomia dos
sujeitos e construcdo de relagdes democraticas, o apoio institucional € um arranjo de gestao das
redes de atencdo, dos servicos e dos sistemas de saide, enquanto que o apoio matricial € um
dispositivo de gestdo da clinica. Nunes (2011) resume bem a diferenga entre apoio institucional
(apoio a gestdo) e apoio matricial:

Quando nos referimos ao apoio a gestiao incluimos os préprios processos de gestdo
entre formular, planejar, implementar, monitorar, avaliar e decidir. A maneira de
fazer gestdo insepardvel de fazer clinica, ativando coletivos em espacos de
negociacdo permanente entre gestores e trabalhadores, buscando processos que
tensionem e busquem diminuir a separacido entre quem planeja, quem gere, quem
executa e quem avalia. J4 a denominagdo apoio matricial refere-se a processos nos
quais geralmente um profissional oferece apoio, em sua “especialidade” para outros
profissionais, equipes e setores. A principal perspectiva dessa modalidade da funcdo

apoio € apresentar-se como alternativa para resolu¢do dos problemas da fragmentacao
dos saberes e praticas de cuidado (Nunes, 2011: 38-39 — grifo nosso).

Assim, primeiramente, consideramos que todos os apoiadores do Ministério da Saude
deveriam ser considerados apoiadores institucionais, porque atuam na relacdo com gestores
descentralizados (estados e municipios) buscando aumentar suas capacidades de gestdo e

governo, mesmo quando estdo focalizados em uma rede temética.

Em segundo lugar, questionamos a poténcia e eficicia da separacdo entre apoiadores e
apoiadores temdticos. Pela concepcdo Paidéia e pela prética vivenciada de apoio a gestdo,
entendemos que sempre que o apoio faz ofertas tematicas ou especificas, estas se tornam

dispositivos para didlogos e construcdes coletivas ampliadas, sendo necessdrio articular aquela
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rede temdtica com o conjunto do sistema de saide e com a complexidade da gestao do SUS. Se o
apoiador acumula experiéncia e saber especificos apenas em uma rede ou especialidade, terd
dificuldades em dar suporte ao coletivo de gestores da regido de sauide, pois estes vivenciam as

redes territoriais.

A formacdo dos apoiadores considera a formagdo e a préatica de fazer apoio como
indissocidveis, assim como a articulacao entre atencdo, gestdo, educacdo e trabalho em satde.
Por isso a gestdo deveria ofertar ferramentas e tecnologias que possibilitassem ao apoiador se

colocar em andlise permanentemente, inclusive no ato do fazer apoio.

O desafio da formacgao € fomentar o trabalho dos apoiadores em redes, seja em redes
de comunicacdo entre apoiadores institucionais do MS; entre apoiadores do MS e das
SES, entre estes e municipios/regides, entre estes e institui¢des de ensino, entre estes
e as politicas publicas, em que as articulagdes virtuais e presenciais podem favorecer
a integracdo. Nesse caminho, € necessdria a identificacdo do campo comum a todos
os apoiadores em um dado territério e, a0 mesmo tempo, identificar e valorizar as
especificidades e possibilidades de matriciamento (Brasil, 2012a: 12).

As tecnologias de gestdo utilizadas pelo apoiador, como o planejamento, a avaliagdo e o
monitoramento, gerariam demandas e possibilidades de agenciamento e articulacdo com outras
areas do MS que poderiam atuar na légica do apoio matricial as equipes de apoiadores, mas
também aos estados, municipios e regides. O apoiador e as equipes deveriam apropriar-se desses
elementos como dispositivos pedagdgicos para andlise, reflexdo e ressignificacdo da prética do

apoio.

Os processos formativos seriam conduzidos pela SGTES, em articulagdo com o NGAI,
identificando e qualificando demandas e necessidades de formacdo, propondo arranjos e

processos pedagdgicos e parcerias com instituicdes de ensino.

Por ser considerado estratégico, o eixo da Formagio mereceu atengdo especial da gestdao

do apoio integrado, sendo produzido documento especifico. Este serd analisado em seguida.

Até a finalizagdo e publicacdo destas “Diretrizes do Apoio Integrado” ndo foram
delineadas as estratégias, metodologias e instrumentos de avaliacio e monitoramento, o que

aconteceu posteriormente, no qual foram construidos Planos de Ac¢do e sistemas informatizados
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de acompanhamento dos apoiadores. Este material ndo serd objeto do presente estudo, visto que

nosso objetivo principal é compreender a formulacao da estratégia e ndo sua implementacao.
2.4. Educacao Permanente e Formacao do Apoio Integrado

Concomitante a produgdo, discussdo e aprovagdo das “Diretrizes do Apoio Integrado”, a
gestao do MS formulou também as bases e diretrizes para o processo de formacdo dos
apoiadores institucionais, que ja estavam sendo incorporados na estrutura de diversas secretarias

e politicas.

Coordenado por um conjunto de dirigentes, técnicos e consultores com experi€éncia em
processos pedagdgicos, que posteriormente seria denominado Grupo de Formacao de Apoiadores
Institucionais (Grufa), o debate envolveu todas as secretarias e produziu o documento “Caderno
de Referéncia para o Processo de Formacao de Profissionais do Apoio Institucional Integrado do
Ministério da Saude”, publicizado ao final de 2011 (Brasil, 2011). Mesmo sendo publicado antes
das “Diretrizes” (publicadas em janeiro de 2012), este “Caderno de Referéncia” ¢ considerado

desdobramento daquela, por ser um detalhamento de um dos eixos do Apoio Integrado.

O documento apresenta o contexto da Politica Piblica de Saide no Brasil (sob o ponto de
vista do Governo Federal), reafirma as diretrizes do apoio e formula estratégias para o processo
de formacdo dos apoiadores, apontando seu referencial tedrico-metodoldgico, a constru¢ido do
processo, o papel e competéncias do apoiador, o processo de ensino-aprendizagem, as estratégias

e recursos metodoldgicos, a avaliagdo e as expectativas de constru¢cdo do processo.

A andlise do contexto politico-institucional do SUS e do federalismo brasileiro €
semelhante a apresentada pelas “Diretrizes” e pelo Plano Nacional de Saude 2012-2015, o que

demonstra uma coeréncia politica da gestdao do MS.

Entretanto, ao conceituar o apoio integrado, este documento explicita uma posi¢cdo em
defesa do apoio como uma estratégia de andlise institucional, democratizacdo das instituicdes e
aumento da autonomia dos sujeitos, a qual ndo apareceu, ou ficou velada, no texto das

“Diretrizes”.

Vejamos a definicdo da fungdo apoio defendida pelo “Caderno de Referéncia™:

92



[...] a funcdo apoio institucional se concretiza num modo inovador de se fazer
coordenacdo, planejamento, supervisdo e avaliacio em saide, com o objetivo de
fomentar e acompanhar processos de mudanca nas organizagdes, ressignificando e
articulando conceitos e tecnologias advindas da analise institucional e da gestdo.
Ofertar suporte aos movimentos de mudanca deflagrados por coletivos, buscando
fortalecé-los no préprio exercicio da producdo de novos sujeitos em processos de
mudanca ¢ tarefa primordial do apoio. As diretrizes do apoio institucional integrado
sdo a democracia institucional e a autonomia dos sujeitos, aproveitando as lacunas
para ativar movimentos que produzam diferenca/ruptura com o que esta instituido,
ou seja, que busque novos modos de producido da atencdo e da gestdo na sadde e
maior implicacio e satisfacdo dos trabalhadores com seu préprio trabalho (Brasil,
2011: 15 — grifos nosso).

Notamos a influéncia do movimento institucionalista francés, que produziu um campo do
conhecimento denominado Andlise Institucional, na conceituacdo da func¢do apoio institucional.
Este mesmo referencial € utilizado por Campos (2000) para a sua formulacao do Apoio Paidéia.
Observe-se, contudo, que Campos desenvolveu a estratégia metodoldgica do Apoio utilizando
um referencial tedrico e pratico amplo, em que a andlise institucional foi modificada com base
em conceitos da pedagogia construtivista, da concep¢ao de Antonio Gramsci e Varios outros
pensadores. Essa reelaboracdo produziu vérias diferencas entre a formulacao de Campos e a
Andlise Institucional. Sendo a principal delas a prépria metodologia de trabalho do apoiador e
dos analistas institucionais. O apoio institucional interage ativamente com os apoiados, trabalha
em varios ‘“‘settings” e ndo sempre com o mesmo grupo de “analisandos”, o apoiador tem uma
postura interativa, lida com ofertas, ou seja, interfere na construcdo de agenda, na andlise e na
formulacdo de projetos e tarefas. Em alguma medida, essa conceituacdo do Apoio Institucional
como uma mescla de analise institucional e gestdo poderia indicar uma tentativa de “esterilizar”
o potencial criativo e de novidade do Método da Roda. O método da Roda busca evidenciar
conflitos, procura estimular a cogestdo — ou seja, a contestacdo de diretrizes e politicas vindas de
“cima”. O método desenvolvido por Campos recomenda que o Apoiador tenha “ofertas”,
projetos, politicas, arranjos, valores, mas que esteja autorizado — que tenha autonomia — para
modificé-los em funcdo do contato com os atores de cada local. Trata-se de uma prética contra-
hegemodnica. Em geral, as administracdes tomam seus projetos e programas como leis a serem
implantadas e ponto final. Os apoiadores do MS, ao trabalhar com estados e municipios, estariam

autorizados a modificar prioridades, arranjos e modelos, das Redes Tematicas?
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Por outro lado, hd de fato influéncia da andlise institucional no apoio, por exemplo, a
ideia de realizar-se uma andlise e uma reorganizacdo das instituicdes. Usa ainda alguns conceitos

9926
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comuns como o de “instituido™® e “implicacdo™’ que sio oriundos desse referencial.

De qualquer modo, o documento analisado coloca como diretrizes do apoio a democracia
institucional e a autonomia dos sujeitos, influéncia direta do Método da Roda. Esta diretriz faz
parte de um dos eixos de conformacdo do Método, como exposto na introducdo deste trabalho.
Campos (2000) coloca no segundo eixo, a cogestdo, a democratizacdo institucional e o
fortalecimento dos sujeitos, mediante a construcio de espacos coletivos e aumento da capacidade

de andlise e de intervencdo dos sujeitos.

Esta posicdo enfatica da fung¢do apoio na democratizacdo institucional colocada no
“Caderno” ¢ redefinida nas “Diretrizes” como “fortalecimento” e ‘“qualificacdo da gestao”
(Brasil, 2012a), reduzindo o compromisso ético-politico do SUS com a democratizacdo das

N

institui¢des e da sociedade. Os termos “fortalecimento” e “qualificagdo da gestdo” podem ser
tomados em vdrias concepgdes, inclusive serem interpretados como incentivo a buscar-se socorro

na qualidade total ou no gerencialismo tecnocrético.

Em outro pardgrafo fica explicita a escolha da gestdo do MS por ndo considerar a andlise

institucional como estratégia e objeto de trabalho do apoiador. No “Caderno” esta colocado que:

[...] o apoiador institucional integrado deve estar sempre inserido em movimentos
coletivos, ajudando na analise da instituicdo, buscando novos modos de operar e
produzir as organizacdes. E, portanto, na articulagdo entre o cuidado e a gestio — em
que estes dominios se interferem mutuamente — que a fungdo de apoio se apresenta,

®Lourau definiu instituicio a partir da triade instituidolinstituintelinstitucionalizacdo, por meio da qual todo
conjunto de atividades que a sociedade moderna nomeia de institui¢do ndo tem um cardter permanente e estatico, que
na triade seria o instituido, conforme vérias disciplinas relacionadas ao campo do social definiram, 4 mas, ao
contrario, cada instituicdo contém ao mesmo tempo, e em constante processo dialético, dimensdes formais e
estruturadas e acontecimentos negadores dessa formalizac¢do, sendo que, na verdade, o modo de cada instituicdo
apresentar-se a andlise € exatamente o resultado da relac@o entre esses dois momentos — instituido X instituinte—, que
¢ a institucionalizacdo (Mourao et al, 2007).

.o conjunto de relacdes que o intelectual rejeita, conscientemente ou ndo, analisar na sua pratica, quer se trate
das relagdes com seus objetos de estudo, com a instituicdo cultural, com seu circulo familiar ou outro, com o
dinheiro, o poder, a sua libido e, em geral, com a sociedade da qual ele faz parte [...]. (Lourau, 1981: p. 24). Para
Lourau, “o 1til ou necessario para a ética, a pesquisa e a ética da pesquisa ndo ¢ a implicagdo — sempre presente em
nossas adesdes e rechacos [...] — mas a andlise dessas implicagdes” (Lourau, 2004: 190).
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no sentido da transversalidade das préticas e dos saberes no interior das organizacdes
(Brasil, 2011: 15 — grifo nosso).

Nas “Diretrizes” repete-se no mesmo trecho, entretanto é excluida a expressdo grifada

acima.

O apoiador deve estar sempre inserido em movimentos coletivos, buscando novos
modos de operar e produzir nas organizacdes. E, portanto, na articulagio entre o
cuidado e a gestdo — onde estes dominios se interferem mutuamente — que a fungédo
de apoio institucional trabalha (Brasil, 2012a: 6).

A formulagdo do “Caderno” enuncia a singularidade da fun¢do apoio, considerando as
especificidades territoriais, a constru¢ao de novas conexdes e a reinvengao do trabalho em saude,
a partir da oferta de elementos técnicos e legais e da articulacio com os recursos existentes no
territorio. Essa singularidade traz a necessidade e a pertinéncia da criacdo de espacgos coletivos
para reflexdo das préticas hegemonicas e para a constru¢do de novas possibilidades. Esta postura

¢ expressa no texto abaixo, que também foi excluido do conteudo das “Diretrizes”:

O apoio institucional implica criar espagos de conversacdo, de explicitacio das
diferencas, de pactuacdo do que fazer, do como fazer. Portanto, € necessdrio algum
grau de cogestdo para que trabalhadores possam olhar o préprio trabalho, suas
relagdes dentro do servigo e as relagdes das equipes com os usudrios, a fim de que
mudancas possam ocorrer (Brasil, 2011: 16).

O “Caderno” retoma a primeira formulacao de apoio integrado no Ministério, pelo DAD,

em 2004, que constitui o apoio como nova estratégia e postura de relacdo federativa:

O apoio institucional proposto pelo Ministério da Sadde implica um modo de re-
lacionar com outros entes (municipios, estados, regides), para além das normas, além
da inducdo financeira, aprendendo com os efeitos, aprimorando a pritica gestora a
partir da andlise de resultados em grupos plurais e implicados positivamente com
mudancas para melhoria do SUS (Brasil, 2011: 16).

Concordando com o Método da Roda e a formulacdo da PNH, o “Caderno” entende
apoio matricial como “o aporte de conhecimentos/tecnologias especificas de uma equipe de
trabalho a outra, proporcionando troca de saberes entre todos os participantes das equipes
matriciadora e matriciada” (Brasil, 2011: 16). Dialogando com as “Diretrizes” propde que o

apoio matricial desenvolve-se na relacdo das equipes de apoiadores temdticos das redes
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prioritrias™ e técnicos das dreas e politicas especificas® com os apoiadores institucionais das

regides.

As teorias construtivistas, a educa¢do permanente e a aprendizagem significativa sdo os
principais referenciais tedricos e concep¢des pedagdgicas que sustentam a formulacdo do
processo de formacgdo dos apoiadores institucionais do MS. Este processo estd pautado na agenda
estratégica® do Ministério e na Politica Nacional de Educacdo Permanente em Satdde’' (Brasil,

2011; 2012b).

O processo de formacdo de apoiadores institucionais aqui delineado considera o
sujeito da aprendizagem como ativo e apto a aprender a aprender, a aprender a fazer,
a aprender a conviver e a aprender a ser. A perspectiva é de contribuir com a
construgdo de um sistema publico de saide que seja, de fato, democrético,
participativo, na busca da equidade social e da integralidade da atencdo a satide com
qualidade, eficiéncia e resolutividade (Brasil, 2011: 17).

Esse referencial parte dos problemas do cotidiano do trabalho dos atores envolvidos,
valorizando seus conhecimentos e experiéncias. Requer a andlise estratégica da cultura
institucional dos servigos e equipes, propde processos de educacdo a partir da problematizacao
dos processos de trabalho, pauta-se pelas necessidades de saide da populagdo, e visa a

transformacdo das préticas e das organizag¢des (Brasil, 2011).

O processo de formacdo dos apoiadores visa potencializar a constru¢do de autonomia
e independéncia na busca dos conhecimentos e ampliar a visao estratégica da educa-
¢do como construgdo e possibilidade de transformacgdo da realidade (Brasil, 2011:
19).

Reafirmando as “Diretrizes do Apoio Integrado”, considera a formagdo e a intervengdo

indissocidveis, assim como a articulagdo entre atengdo, gestdo, educacao e trabalho em saude.

Para viabilizar esse processo, estd em curso um conjunto de atividades, que incor-
poram:

= Parceria entre MS e Fiocruz;

*® Rede Cegonha, Rede de Atencdo as Urgéncias, Rede de Atengdo Psicossocial, Rede de Atencdo as Doencas
Cronicas.

* Vigilancia em Satide, Educacio em Satide, Satide Indigena, Satide do Homem, Gestio Hospitalar, por exemplo.
*%Plano Nacional de Satide 2012-2015.

3! Portaria do Ministério da Sadde no. 1.996/2007.
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= Realizagdo de oficinas de formulag@o do projeto politico pedagégico;

= Elaboracio dos cadernos de apoio; balizamento de referencial teérico;

= Construgdo da oficina de acolhimento para apoiadores; integracdo entre apoiadores
que estdo sendo contratados no dmbito do QualiSUS-Rede e apoiadores das vérias
Secretarias do MS com mesma base territorial;

= Defini¢cdo de diretrizes para as oficinas estaduais;

= Apoio da Escola Nacional de Administracio Publica/ENAP, no aporte de tec-
nologias de planejamento e moderagdo de grupo;

= Estabelecimento de parceria com a UnA-SUS para a construcdo de ambiente virtual
de formacdo, com o objetivo de promover interlocucdo e integracdo entre os
apoiadores nos diferentes espacos de atuacio;

= Agenda de educacdo permanente, com encontros presenciais e pactuacdo de
atividades a distancia (Brasil, 2011: 19-20).

Este processo serd conduzido pelo Grufa e coordenado pela SGTES, com o apoio da
Funda¢ao Oswaldo Cruz (Fiocruz). Tem a responsabilidade de formular e acompanhar o projeto
politico-pedagdgico, desenvolver metodologia que favoreca o protagonismo dos sujeitos e dos
coletivos, com foco na transformacdo da realidade e dos processos de trabalho e estimular a

interacdo dos atores envolvidos no processo de aprendizagem.

Seu objetivo geral ¢ a formacdao de apoiadores “para a implementacdo de politicas
publicas orientadas para o acolhimento e a ampliacdo do acesso com qualidade no ambito do
SUS, na perspectiva da cooperacdo interfederativa” (Brasil, 2011: 21). Como objetivos
especificos, busca desenvolver competéncias para o apoio integrado; favorecer a integracdo entre
as areas técnicas; apoiar a implantagdo do PMAQ—AB32, das redes temadticas, do QualiSUS-
Rede® e dos instrumentos e dispositivos do Decreto no. 7.508/2011; apoiar o planejamento
integrado, monitoramento e avaliacdo das politicas de saude; contribuir no desenvolvimento da

gestdo do trabalho e da educagdo em saude; e desenvolver processos de educacdo permanente.

Observe-se que ndo fica explicito que os apoiadores tomariam estes objetivos especificos
como “ofertas”, conforme recomendado por Campos; ou seja, como discursos e projetos que eles
deveriam reconstruir em funcdo do contexto singular de cada local. Ao contririo, fica a
impressao que os “apoiadores”, a julgar pelo objetivo da formagado sugerida, seriam de fato muito
mais “agentes de implantagdo” dos programas do MS. Isto apesar da sofisticagdo do discurso

pedagdgico utilizado.

32 Programa de Melhoria do Acesso e Qualidade da Atengdo Bisica.
3 Projeto de Formagio e Melhoria da Qualidade de Rede de Atencio & Satide.
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O grupo de formagdo constrdi um processo que busca a “praxis pedagogica
comprometida com a emancipagdo ¢ o desenvolvimento de competéncias”. Em referéncia a
tradigdo da pedagogia, conceitua competéncia como “um saber-agir fundado na mobilizagcdo de
vdrios recursos/saberes e estd relacionada ao contexto e as condicoes de sua utilizacdo

(existéncia dos recursos)” (Brasil, 2011: 22).
Identifica seis dimensdes no processo de trabalho do apoiador institucional:

[...] 1) apoio a estruturacdo e gestdo da Rede de Atencdo a Satde; 2) promocdo de
articulagdes; 3) favorecimento da construcdo de espacgos coletivos de reflexdo; 4)
avaliacdo dos processos; 5) contribuicio com os processos de qualificacdo; 6)
contribui¢do com os processos de inovagdo nas relagdes de trabalho (Brasil, 2011:
22).

A partir das dimensdes, propde sete competéncias do apoiador:

1. Fomentar o desenvolvimento das acdes estratégicas para a estruturacio e a gestdao
da Rede de Atencdo a satide nas regides;

2. Promover as articulagdes necessarias ao alinhamento de projetos com as diretrizes
politicas nacionais, ao fortalecimento do trabalho dos apoiadores institucionais e
destes com as equipes gestoras, na sua regiao;

3. Contribuir para a construgdo de espagos coletivos de reflexdo sobre as préticas de
atencdo e de gestdo, a fim de favorecer a co-responsabilizacdo e sistematizacao
de decisoes;

4. Avaliar o desempenho dos indicadores e metas pactuados, identificando difi-
culdades para seu alcance e apoiando a mobilizagdo de recursos necessarios para
a superagdo dos problemas;

5. Contribuir com os processos de qualificacdo do cuidado em satdde, incentivando a
defini¢do e a implantacdo de protocolos clinicos, linhas de cuidado e processos
de qualificagdo dos trabalhadores;

6. Colaborar na andlise das institui¢des, inserindo-se nos movimentos coletivos e
buscando novos modos de ser e de proceder dos sujeitos e das organizacgdes;

7. Apoiar processos de negociacdo e pactuacdo no contexto do processo de con-
tratualizacdo intergestores (Brasil, 2011: 22-23).

Observe-se, a julgar a partir das sete competéncias sugeridas para o apoiador, hd grande
proximidade entre essa formulagdo e as originais de Campos. Apds a validacdo das competéncias
propostas, serdo identificados os saberes especificos que serdo trabalhados no processo de
aprendizagem, visando conformar as respectivas competéncias e suas dimensodes cognitiva, €ética,

sdcio-afetiva, comunicacional e técnica.

O grupo de formacao identifica alguns campos do conhecimento que podem configurar as
competéncias sugeridas:

98



* Producdo de saide/processo de trabalho em saude;

* Rede de Atencdo a Satde;

+ Planejamento estratégico em satde;

* Politicas de satde;

* Apoio institucional/Apoio integrado;

* Educac¢do permanente em satde;

* Gestdo em saude — Gestao participativa e cogestao;

* Gestdo de projetos — Gestdo da clinica em redes;

+ Comunicagdo para a acio;

* Manejo de grupo, mediacdo de conflito, producdo de subjetividades (instrumento
para acdo) (Brasil, 2011: 23).

O processo de ensino e aprendizagem proposto utilizard a estratégia da problematizacao,
que possibilita a constru¢do de novos conceitos e induz processos de mudanga dos modos de
fazer e produzir apoio institucional. Orienta que os apoiadores construam coletivamente seus

projetos na regiao de saide que apoiam.

Essa abordagem pedagdgica dialoga com a estratégia utilizada pelo Método do Apoio
Paidéia para formagdo de profissionais de sauide, que considera os processos formativos
“dispositivos capazes de disparar mudancas efetivas no modo de produzir agcoes de saiide e
contribuir para a co-construcdo de autonomia dos profissionais de savide para lidar com as

situagoes que permeiam o cotidiano do trabalho em saiide” (Furlan e Amaral, 2008: 16-17).

O Método do Apoio Paidéia avanga para além da problematizacdo. O Método da Roda
sugere a utilizacdo da estratégia metodoldgica de apoio para a propria formagdo de apoiadores.
Além da problematizacdo, assenta a formagdo na discussio, elaboracio e andlise da pratica de
projetos concretos. Nao somente refletir e problematizar, mas experimentar e refletir, com
ofertas tedricas, sobre a prética concreta. Além disto, o Apoio ressalta a importancia na formagao
do momento de autorreflexdo, na linha da formagdo sugerida por Freud, bem como a andlise
permanente do jogo da micropolitica. Figueiredo (2012) aponta a necessidade de aprofundarmos

os propositos da Educacido Permanente:

[...] Além de tomar os problemas reais dos servigos de saude, afirmamos como cerne
dos processos de formacdo as intervengdes concretas e necessariamente ligadas as
relacdes de poder, a dimensdo da gestdo e da politica. Trata-se de imbricar teoria e
pratica, estudo e intervencao, clinica e gestdo, e real¢ar a formagdo como dispositivo
de coproducdo de mudangas nos sujeitos, nas praticas e na organizacido dos servicos
(Figueiredo, 2012: 100).
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Como estratégias e recursos pedagdgicos, o Grufa propde atividades presenciais e a

C A 34 . (i 35 - 36
distancia, em pequenos grupos”, intercalados com plendrias™, que produzirdo narrativas™ e
dramatiza¢des’’. Um ambiente virtual de interagdo viabiliza o desenvolvimento das atividades a

distancia.

A avaliacdo serd uma atividade permanente, critico-reflexiva, tanto para aportar o
planejamento e o desenvolvimento das atividades pedagdgicas como para o acompa-
nhamento do processo ensino e aprendizagem. Objetiva visualizar avancos e detectar
dificuldades, subsidiando agdes para a continua qualificacio do processo, dos
produtos e dos resultados. O desafio é organizar processos avaliativos potencialmente
capazes de mobilizar sujeitos e instituicdes para uma pratica transformadora (Brasil,
2011: 25).

O grupo de formagao espera produzir alguns efeitos com esse processo:

* Avanco no grau de integracdo entre as politicas de saide e destas com outras
politicas publicas;

* Ampliacdo da democracia institucional e maior capacidade de contratualizagio
entre os entes federados;

» Construcdo e consolidacido de metodologias de apoio, de construgdo de redes, de
processos de monitoramento e avaliagao;

* Maior apropriagdo de ferramentas de gestdo pelos gestores e trabalhadores;

* Educagdo Permanente desenvolvida durante todo o processo;

* Viabilizar a experiéncia de sujeitos capazes de realizar projetos e de determinar
sua histéria pessoal dentro da histéria social e politica, gerando implicagdo e
compromisso a partir da identificacdo de potencialidades na integracdo de
projetos e pessoas, sujeitos da histdria, produzindo e co-produzindo novos e
melhores modos de andar a vida (Brasil, 2011: 26).

Finalmente, refor¢ca o compromisso politico com o fortalecimento do SUS, contribuindo

para efetivar o acesso com qualidade e uma atencdo a saude que promova a transformacao das

¥<«Espagos de interagio e construcio de conhecimentos organizados em diferentes formatos de modo a potencializar
a troca entre participantes, facilitadores, expositores, consultores, coordenadores e outros” (Brasil, 2011: 24).

P«Atividades desenvolvidas pelos grupos que compartilham entre si suas sinteses e producdes. Cumprem o papel de
uma nova sintese ampliada” (Brasil, 2011: 24).

%«Atividade organizada para o processamento de situacdes a partir das experiéncias, proporcionando, de forma mais
direta e intensa, a reflexdo dos contextos locais. Abre espaco significativo para o desenvolvimento de algumas
capacidades, tais como a amplia¢do da escuta, da percep¢do e da dimensdo afetiva” (Brasil, 2011: 24).

37 - L. . e . P .
“Propde o exercicio da espontaneidade e da criatividade, a aprendizagem de papéis e o desenvolvimento das redes

relacionais como elementos facilitadores e transformadores do desenvolvimento social e pessoal do ser humano”
(Brasil, 2011: 25).
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praticas. Espera que a funcdo apoio contribua para a implementacdo da agenda estratégica do

SUS e para ampliar a capacidade de andlise e interven¢do dos trabalhadores, gestores e usudrios.

Concluimos esta andlise inicial destacando a coeréncia do “Caderno de Referéncia” com
o Método da Roda, ao explicitar em seus produtos e resultados esperados, além de citado
também na introducdo e nos objetivos, a ampliacdo da democracia institucional e a co-construgcao

de sujeitos com mais autonomia, o que ndo observamos nas “Diretrizes do Apoio Integrado™.
2.5. O Apoio Institucional na Atencio Basica

No atual movimento de retomada da formulagdo e da implementacdo do Apoio Integrado
no Ministério, identifica-se experiéncias inéditas de incorporacdo da fun¢do apoio em secretarias,
departamentos e politicas setoriais. Setores que tradicionalmente se relacionavam com estados e
municipios na légica da supervisdo e da referéncia técnica comecam a organizar equipes de
apoiadores institucionais, seja como referéncia territorial, ou como apoio especializado em temas

e/ou frentes de acdo.

Os departamentos e coordenacdes responsdveis pelas Redes Temadticas, a SGEP, a
SESAI a SVS, a SGTES, o Departamento de Assisténcia Farmacéutica (DAF/SCTIE) e o
Departamento de Aten¢do Basica (DAB/SAS) sao exemplos da disseminacdo da incorporacao da

funcdo apoio institucional no MS a partir de 2011.

Analisaremos a formula¢@o do apoio institucional na Aten¢do Bésica, por ser considerada
uma drea transversal e estruturante do Sistema de Saude e por explicitar em documentos oficiais

a incorporag¢do do apoio institucional como estratégia de gestao.

Apresentaremos e discutiremos como o apoio institucional foi incorporado nos principais
documentos da drea: a Politica Nacional de Aten¢cdo Bésica (PNAB) e o Programa Nacional de

Melhoria do Acesso e da Qualidade da Atencdo Bésica (PMAQ-AB).

A nova PNAB, aprovada pela Portaria no. 2.488, de 21 de outubro de 2011, traz os
principios e diretrizes da Atencdo Badsica, suas fungOes na Rede de Atencdo a Saude, as
responsabilidades dos entes federados na gestdo da Atencdo Basica, a infraestrutura e o

funcionamento , a educagdo permanente, o processo de trabalho e as atribui¢des das equipes e
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profissionais, as especificidades da Estratégia Satide da Familia e da Estratégia de Agentes
Comunitdrios de Saude, as equipes de Aten¢do Bdsica para populacdes especificas, os Nucleos
de Apoio a Satde da Familia, o Programa Sadde na Escola e o financiamento da Atengcdo Bésica

(Brasil, 2012c).

Com relacdo a funcdo apoio, notamos a institucionalizacdo do apoio matricial,
consolidada pela criacdo dos Nucleos de Apoio a Satide da Familia (NASF), pela Portaria n°
154/2008. Também inspirada no Apoio Paidéia, essa estratégia estd disseminada em todo o
Brasil. Atualmente, existem 1.783 NASFs em 1.205 municipios.

Os Niucleos de Apoio a Saude da Familia (NASF) foram criados com o objetivo de
ampliar a abrangéncia e o escopo das acdes da atencdo bdsica, bem como sua
resolubilidade. S@o constituidos por equipes compostas por profissionais de
diferentes areas de conhecimento, que devem atuar de maneira integrada e apoiando
os profissionais das equipes de Saide da Familia, das equipes de atencdo bésica para
populacdes especificas (Consultérios na Rua, equipes Ribeirinhas e Fluviais etc.) e
Academia da Saude, compartilhando as préticas e saberes em satide nos territorios
sob responsabilidade dessas equipes, atuando diretamente no apoio matricial as

equipes da(s) unidade(s) na(s) qual(is) o NASF estd vinculado e no territério dessas
equipes (Brasil, 2012c: 69 — grifo nosso).

O expressivo nimero de equipes e os efeitos apresentados em diversas experiéncias
praticas evidenciam a poténcia do apoio matricial na amplia¢do da clinica, na transformacdo da
relacdo entre generalistas e especialistas e na constru¢@o de Projetos Terapéuticos Singulares que
aumentam a capacidade de andlise e intervencdo das equipes de atenc¢do bdsica e o grau de

autonomia dos usudrios (Campos, 1999; Campos e Domitti, 2007).

Considerando o apoio institucional, notamos sua inclusdo inédita na produgdo do
Departamento de Atencdo Basica apenas em 2011. Inicialmente, a PNAB considera o apoio

institucional como competéncia dos gestores dos trés entes federados.

Ao Ministério da Satide compete “prestar apoio institucional aos gestores dos Estados, ao
Distrito Federal e aos municipios no processo de qualificacdo e de consolidacdo da atengdo
basica”. As Secretarias Estaduais de Satide compete “prestar apoio institucional aos municipios
no processo de implanta¢do, acompanhamento e qualificacdo da atencdo bdsica e de ampliacdo e
consolida¢do da Estratégia Saude da Familia”. J& as Secretarias Municipais de Saide compete

“prestar apoio institucional as equipes e servicos no processo de implantacdo, acompanhamento
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e qualificacdo da aten¢do basica e de ampliagcdo e consolidacdo da Estratégia Saude da Familia”

(Brasil, 2012c: 29-32).

Nestas competéncias, destacam-se duas dimensdes do apoio institucional na Atengdo
Baésica: a dimensao da relacdo interfederativa para a qualificagdo da gestdo da Atencdo Bdsica, e
a dimensdo da ampliacdo e qualificacdo de equipes e servicos da Atencdo Basica. O principal

objetivo € a consolidacdo da Estratégia Saide da Familia.

O apoio institucional aparece também na relacdo com os processos de educagdo

permanente e formacgao dos profissionais e equipes da Atencao Basica.

N

A vinculagdo dos processos de educacdo permanente a estratégia de apoio
institucional pode potencializar enormemente o desenvolvimento de competéncias de
gestdo e de cuidado na atencdo bdsica, na medida em que aumenta as alternativas
para o enfrentamento das dificuldades vivenciadas pelos trabalhadores em seu
cotidiano (Brasil, 2012c: 39).

A PNAB considera a educagdo permanente uma estratégia de gestdo indutora de
mudancgas na micropolitica do cotidiano dos servigos, com efeitos na vida dos usudrios. Por isso
demonstra coeréncia em articular os processos pedagdgicos ao apoio institucional, pois este busca
compor a producdo de bens e servicos (eficidcia das agdes de saide) com a produgdo de
instituigdes e sujeitos (usudrios, trabalhadores e sujeitos coletivos). Ou seja, ¢ um método de

gestdo que considera a dimensdo pedagdgica.

Posteriormente, a PNAB contribui com o esfor¢co de conformag¢do do nucleo e do campo

do apoiador institucional, assim como do sanitarista.

Quando presente no NASF, o profissional sanitarista pode reforcar as agdes de apoio
institucional e/ou matricial, ainda que ndo sejam exclusivas dele, tais como: andlise e
intervencgao conjunta sobre riscos coletivos e vulnerabilidades, apoio a discussdo de
informacdes e indicadores e saide (bem como de eventos-sentinela e casos tragadores
e analisadores), suporte a organizacio do processo de trabalho (acolhimento, cuidado
continuado/programado, agdes coletivas, gestdo das agendas, articulacdo com outros
pontos de atencdo da rede, identificacdo de necessidades de educacdo permanente,
utilizacdo de dispositivos de gestdo do cuidado etc.) (Brasil, 2012c: 39).

E uma definicio de papéis que dialoga com a producio das competéncias do Apoio
Integrado, trazidas pelo “Caderno de Referéncia” (Brasil, 2011) analisado anteriormente. Ambos

incorporam nas competéncias do apoio a andlise de instituicOes e contextos, a utilizagdo de
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indicadores, a inducdo de espacos coletivos, a qualificagdo da gestdo e do cuidado. Reforcam e
exemplificam a construcdo de Campos sobre o campo e o nicleo dos especialistas em Sadde
Coletiva: “sugere-se que os sanitaristas e demais profissionais de savide assumam explicitamente

uma visdo de mundo fundada na radical defesa da vida das pessoas com as quais trabalhem”

(2000b: 228).

Para efetivar as estratégias colocadas na nova Politica Nacional de Atencdo Bésica, em
conformidade com a diretriz ministerial de execucdo da “gestdo piiblica com base na inducdo,
monitoramento e avaliacdo de processos e resultados mensurdveis, garantindo acesso e
qualidade da atencdo em saivide a toda a populacdo™ (Brasil, 2012d), o Ministério da Satude
construiu, e pactuou com representantes dos estados e municipios (CONASS*® e CONASEMS™),

o Programa Nacional de Melhoria do Acesso e da Qualidade da Atencdo Bésica (PMAQ-AB).

O principal objetivo do programa ¢ induzir a ampliagdo do acesso e a melhoria da
qualidade da atencdo bdsica, com garantia de um padrdo de qualidade comparavel
nacional, regional e localmente, de maneira a permitir maior transparéncia e
efetividade das agdes governamentais direcionadas a Atengdo Bésica em Saude
(Brasil, 2012d: 7-8).

Neste estudo analisaremos o Manual Instrutivo do PMAQ-AB, que traz justificativa,
objetivos, diretrizes e a conceituacdo do MS sobre Atencdo Bdsica. Elabora quatro fases de
implantacdo: adesdo e contratualizagdo; desenvolvimento; avaliacdo; e recontratualizagao. Na
fase de desenvolvimento sdo colocadas quatro dimensdes: autoavaliagdo, monitoramento,

educacdo permanente e apoio institucional. Nesse momento nos concentraremos na descri¢do e

andlise da dimensdo do apoio institucional no PMAQ-AB.

Observe-se que segundo Campos (2000), o Apoio Institucional ndo é uma fase de um
projeto ou de um programa de avaliacdo, mas um modo de construir, implantar e avaliar o
projeto. Todas as etapas deveriam ser realizadas em cogestdo e com a utilizagdo da metodologia
de apoio, objetivando com isto lidar de maneira interativa com falhas, faltas, conflitos, etc. Trata-
se de uma distin¢do importante entre 0 modo como o Apoio foi incorporado no PMAQ-AB e as

formulacdes originais.

*% Conselho Nacional de Secretérios de Satide.
¥ Conselho Nacional de Secretarias Municipais de Satide.
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O apoio institucional é, portanto, um dos objetivos especificos do PMAQ-AB, que
pretende “promover a qualidade e inovacdo na gestdo da AB, fortalecendo os processos de

autoavalia¢do, monitoramento e avalia¢do, apoio institucional e educagdo permanente nas trés

esferas de governo” (Brasil, 2012d: 08).

Como desdobramento da PNAB, o PMAQ-AB pactua o compromisso de efetivacdo do
apoio institucional entre os entes federados. Para o gestor municipal, define a implantacdo de
apoio institucional e matricial as equipes de atencdo bdsica. O gestor estadual compromete-se
com a instituicdo de mecanismos de apoio institucional aos municipios participantes do
programa. Na mesma légica, o Ministério assume o compromisso de elaborar instrumentos e
promover processos de apoio institucional para subsidiar a implantagdo do programa (Brasil,

20124d).

A definicdo de apoio institucional trazida pelo PMAQ-AB € complementar e semelhante
as definicdes anteriores, principalmente da PNH. O DAB refor¢a a decisdao da gestao de instituir
o apoio institucional como uma funcdo gerencial, reformulando o modo tradicional da
supervisdo, que “reduz atores a executores, prioriza a checagem, a prescricdo e a norma em
detrimento da troca problematizadora, apostando mais na disciplina e no enquadramento do que

na liberdade com compromisso e na ampliacdo da capacidade de agdo do outro” (Brasil, 2012d:

46).

Porém o apoio institucional implica um modo especifico de fazer gestdo junto a
coletivos/equipes, vinculado a racionalidades que ndo se restringem a razio
instrumental. Enquanto a supervisdo opera na captura do trabalho vivo, o apoio
pretende potencializd-lo, obviamente atentando para as direcdes de seu uso. O apoio
institucional busca auxiliar as equipes na tarefa de colocar o seu trabalho e as suas
praticas em andlise, por um lado, e na construgdo/experimentacdo de intervengdes,
por outro. Ora ajudando as equipes a explicitarem e lidarem com problemas,
desconfortos e conflitos, ora auxiliando a construgdo e utilizacdo de ferramentas e
tecnologias. Em vez de negar ou reprimir, o apoiador institucional reconhece a
complexidade do trabalho e toma os problemas concretos, os desafios e tensdes do
cotidiano como matéria-prima para o seu trabalho, buscando, sempre que necessario,
facilitar a conversdo de situagdes paralisantes em situacdes produtivas (Brasil, 2012d:
47).

Ao contrério do texto das “Diretrizes do Apoio Integrado” (Brasil, 2012a), o PMAQ-AB
trabalha na dupla perspectiva enunciada pelo Método da Roda, de qualificar a execucdo e

operacionalizacio das acOes e politicas a0 mesmo que o apoiador se coloca em anélise e induz os
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sujeitos e coletivos a se analisarem, ofertando instrumentos de gestdo, mas também explicitando

conflitos e mediando a negociacdo (Campos, 2000).

O apoio institucional na satde deve buscar, portanto, a democracia institucional, a
ampliacdo dos graus de autonomia dos sujeitos, a defesa da vida e dos principios e
diretrizes do SUS. A revelacio e andlise dos problemas e dificuldades das
equipes/coletivos apoiados devem estar atreladas a um esforco de potencializacdo das
equipes e suas experiéncias, evitando a culpabilizacdo, a impoténcia e a
desresponsabilizacdo. Sendo assim, a prética concreta do apoio requer sempre certa
sensibilidade, abertura para ser afetado e, ao mesmo tempo, capacidade de afetar, de
mobilizar (Brasil, 2012d: 47).

Nesse contexto, o DAB reafirma que o apoio institucional pode ser realizado nos ambitos
municipal, estadual e federal, por meio de ag¢des compartilhadas construidas a partir das
realidades e singularidades de cada territério, pressupondo planejamento, avaliacdo e educagdo
permanente, considerando as dimensdes gerenciais, pedagdgicas e matriciais desempenhadas
pelos apoiadores. Defende o dimensionamento adequado do nimero de equipes por apoiador,
pela necessidade de constru¢do de vinculos, que podem ser efetivas com estratégias de
comunicacdo e de espagos coletivos regulares.

Entre as estratégias de apoio institucional do PMAQ, compreende-se o apoio: do
Ministério da Satide as coordenacdes estaduais de atencdo bdsica, Cosems e
municipios (eventualmente); das coordenacgdes estaduais de atengdo bdsica a gestdo

da atencdo basica nos municipios; e da gestdo municipal as equipes de saide (Brasil,
2012d: 48).

Diferentemente do Apoio Integrado, que ndo previa a relacdo dos apoiadores do MS com
os municipios, 0 PMAQ-AB coloca essa possibilidade. Como a Atencdo Bdésica € executada
diretamente pelo municipio, faz sentido uma aproximacao direta do MS aos municipios, até
mesmo pela auséncia ou distanciamento das gestOes estaduais com a Atencdo Basica. Sobre o

lugar ocupado pelos apoiadores institucionais,

[...] hd pelo menos trés planos presentes, quais sejam: (a) O das relagdes
interfederativas; (b) O relativo ao desenho e articulagdo da atengdo basica com outros
pontos de atencdo da rede, bem como das linhas de cuidado; e (c) O que se refere ao
processo de trabalho das equipes e 2 micropolitica do cotidiano. E importante
considerar que [...] ha certas especificidades que marcam cada uma delas, de modo
que os trés planos (relagdes interfederativas, arranjos da rede e processo de trabalho
cotidiano das equipes), ainda que sempre presentes, terdo pesos ou &nfases

diferenciadas, a depender do lugar do apoiador e do apoiado (Brasil, 2012d: 48).
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O PMAQ-AB também se propde a colaborar com a construcdo da agenda, das
competéncias, das responsabilidades, das habilidades do apoiador, ou seja, como dito
anteriormente, com o nudcleo e campo do apoio institucional. Nesse sentido propde possibilidades

de intervencdo e ofertas do apoiador em suas diversas insercoes:

I — Discussdo e montagem das agendas das equipes enquanto dispositivos que
organizam e orientam o trabalho coletivo cotidiano em funcdo das necessidades e
prioridades de saude;

IT — Suporte a implantacdo do acolhimento a demanda espontanea;

IIT — Suporte a construg¢do de projetos terapéuticos singulares, a partir de casos ou
situacdes que mobilizam ou desafiam a equipe;

IV — Suporte a implantacdo de dispositivos para qualificacdo da clinica, gestdo do
cuidado e regulacdo de recursos da rede a partir da equipe da UBS;

V — Facilitacdo da organizagdo de intervencdes intersetoriais;

VI — Andlise de indicadores e informacdes em satde;

VII — Facilitacdo dos processos locais de planejamento;

VIII — Mediagao de conflitos, buscando ajudar na conformacgdo de projetos comuns
entre trabalhadores, gestores e usudrios, sem pretender eliminar diferencas e tensdes,
mas buscando enriquecer os processos com o convivio das diferengas, o esfor¢o de
escuta/didlogo, a conversdo das crises paralisantes em crises produtivas e a
construcdo de projetos comuns;

IX — Articulagdo de a¢des de apoio matricial junto aos NASF e a outros servigos da
rede (Brasil, 2012d: 48-49).

Apesar da conceituacdo inicial do PMAQ-AB ampliar a praxis do apoio institucional,
nota-se, nos exemplos de a¢des acima, uma predominancia da légica instrumental, no intuito de
ampliar a capacidade de gestdo das equipes, em detrimento de dispositivos de andlise

institucional, democratizacdo institucional e cogestao.
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CONSIDERACOES FINAIS

O desafio de tentar sistematizar pensamentos em palavras, andlises em frases no papel
sempre gerou em mim uma certa ansiedade e bastante imobilismo. Nao somente pela dificuldade
na escrita, mas principalmente pela impossibilidade de saber como os leitores avaliariam. Nao é
receio da critica, pelo contrario. E medo de ndo terem sequer vontade de criticarem. Entdo, sejam

sinceros.

Este estudo estd diretamente relacionado as minhas motiva¢des em aprofundar minha
formagdo de sanitarista, continuar na UNICAMP com o professor Gastdo Wagner e pesquisar,

trabalhar e militar no mundo da gestao do SUS.

A primeira conclusdo que chegamos desde o inicio do estudo mais aprofundado sobre o
Estado (capitulo 1) refere-se a necessidade de extrapolarmos o mundo da gestdo e do trabalho em
saiude para podermos refletir e analisar com mais propriedade os modelos, modos, arranjos e
dispositivos de gestdo, seja a gestdo da clinica, seja a gestao dos sistemas de saide. Entendemos
que os sujeitos (individuais e coletivos) sdo influenciados e determinados pela macroestrutura,
inclusive estatal, com disputa de hegemonia no conjunto de institui¢des, nas praticas sociais, na
ideologia, na cultura, na politica, na educacdo etc. Essa disputa é uma relagdo pedagdgica, que
forma novos sujeitos sociais e politicos, determinando assim a formacdo de outras institui¢des,

outras estruturas, outras disputas de hegemonia.

O SUS, suas institui¢des, sua organizagdo e sua gestao, sdo atravessados e condicionados
por todas essas varidveis. A andlise fria de uma estratégia isolada de gestdo seria insuficiente e
equivocada para compreendermos os modos de gestdo de uma institui¢do. Por isso consideramos
que o objeto deste estudo ndo se limita apenas a andlise do Apoio Institucional no Ministério da
Satde. Trata-se de uma pesquisa tedrica incompleta sobre os fatores determinantes das
formulacdes de politicas e estratégias de gestdo no SUS. Para esse objetivo, precisamos
desenvolver outros estudos e investigacdes em diferentes niveis de gestdao do SUS e seus

diferentes atores sociais.

~ 9

Escolhemos o sub-titulo: “Os Dilemas da Integra¢do Interfederativa e da Cogestao” por

expressar as dificuldades, limites e contradicdes que os gestores do SUS vivenciam
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cotidianamente ao buscarem estratégias de mudanga da légica tradicional de governo
(racionalidade gerencial hegemdnica), seja na gestdo democrética e participativa, seja na relacdo

entre entes federados.

Evidenciamos que os documentos analisados expressam desejo da mudanga, consisténcia
tedrica-politica adequada a esse desejo e priorizacdo de parte dos dirigentes. Entretanto, também
apresentam contradicdes dentro das mesmas equipes dirigentes, entre secretarias e politicas
distintas, mostram dificuldade de integracdo entre as dreas do MS e deste com os gestores

descentralizados.

A andlise dos documentos oficiais evidencia a forte influéncia do Método da Roda,
principalmente o dispositivo do Apoio Institucional, na formulagcdo das politicas estudadas. A
maior parte dos textos cita e desenvolve os conceitos de cogestao e apoio institucional. Defendem
e objetivam a qualificacdo/melhoria ou a mudanga/transformac¢do dos modelos hegemonicos de
gestao e atencdo a saude. Essa dicotomia entre melhoria e mudanga estd presente em todo o
periodo estudado, caracterizando uma disputa politico-ideolégica de modelos de gestdo e de
atencdo a saude. Ha critica ao modelo tradicional, mas em varios momentos prefere-se qualifica-

lo e ndo promover uma transformacao radical.

Os movimentos estudados vislumbram novas perspectivas na relacio do Ministério da
Satide com os estados e municipios, com maior autonomia dos gestores estaduais e municipais,
superando a tradicional relagdo hierdrquica, cartorial e autoritaria do MS, por meio de normas,

financiamento e auditoria.

Esta € uma dimensdo do dilema da integra¢do. Nao € possivel aprofundar a integragcdo
interfederativa buscada, baseada na responsabilidade solidaria e no apoio, se o ente federal atuar
na logica instrumental, verticalizada, fiscalizadora e punitiva tradicionalmente construida. As
propostas de Apoio Institucional, mesmo buscando romper com a tradi¢do, por vezes manifestam

a inten¢do de reproducio da légica instrumental e vertical

Outra dimensdo do dilema da integracdo baseia-se na excessiva fragmentacdo e baixa
articulacdo das diversas dreas e politicas do MS. Todos os textos apostam no apoio como
dispositivo de cogestdo capaz de aproximar e transversalizar as dreas e politicas historicamente
desarticuladas e isoladas em suas especificidades e particularidades. Entretanto a formulacio de
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apoio “geral” e apoio “tematico” mantem a separagdo em Politicas, Secretarias e Departamentos,

reproduzindo a tradicao das agdes programdticas em uma nova roupagem de Redes Tematicas.

Os documentos contribuem com o debate sobre as singularidades do apoio institucional e
do apoio matricial. Todos concordam e reforcam a formulacdo original, justificando a
necessidade de constituir coletivos de apoiadores que tenham uma atuacdo generalista e
territorializada, por um lado, e uma abordagem mais especifica e técnica, por outro. A principal
diferenca demarcada € a caracterizacdo do apoio institucional como fun¢do gerencial, assumindo
inclusive cargo na hierarquia. Mas ainda os apoiadores “tematicos” sdo vistos, por algumas areas,

como apoiadores matriciais € ndo como apoiadores institucionais para um territério especifico.

A dupla perspectiva do apoio como agenciador da ampliacdo da capacidade de andlise e
intervencdo dos coletivos organizados € um elemento comum na maioria das formulagdes, exceto
nas “Diretrizes do Apoio Integrado”, que desconsidera a fun¢do analitica do apoiador

institucional.

Neste mesmo caminho, a maioria defende a triade: democratiza¢do institucional,
constru¢do de autonomia dos sujeitos e a analise institucional. Entretanto as “Diretrizes” retiram
a dimensao de andlise institucional do apoio e redefinem a democratizagdo institucional como
fortalecimento da gestdo, mostrando um recuo na postura ético-politica do apoio. Reduzem a

importancia e a centralidade da cogestdo como determinante da fun¢do apoio.

As principais tecnologias de gestdo do apoio sdo o planejamento, a avaliacdo e o
monitoramento. Entretanto s3o trabalhadas com pressupostos distintos. Enquanto algumas
formulacOes consideram essas tecnologias como dispositivos que agenciam espacos coletivos e
formacdo de redes e rodas, outras dreas incorporam a logica do gerencialismo hegemodnico e
utilizam os instrumentos de gestdo para aumentar o controle e a supervisao sobre os coletivos e

trabalhadores, inclusive sobre os proprios apoiadores.

Desde as primeiras formulacdes, em 2003, existe uma dificuldade das areas do MS
construirem maneiras de apoio diretamente aos municipios. A PNH, ao contrério dessa tendéncia,
apoia diretamente os municipios, inclusive servicos e equipes de saude. Pela atencdo bdsica ser
atribuicdo municipal historicamente consolidada, o DAB se propde a relacionar-se diretamente
com 0s municipios.
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O apoio e a educacdo permanente caminham juntos desde o inicio do periodo em anélise.
Seja articulando o apoio para induzir, operar e coordenar espacos e processos de educacdo

permanente, seja na formagdo dos apoiadores.

Ao contrdrio de serem enunciados objetivos predominantemente operacionais para o
apoio institucional (como a implantacdo das redes temdticas), o DAB coloca a defesa da vida e

dos principios e diretrizes do SUS como objetivos do apoio na Atengao Bésica.

Entretanto, apesar de ampliar a préxis do apoio institucional e criticar a razdo
instrumental, hd uma predominancia da légica instrumental nas competéncias do apoiador, no
intuito de ampliar a capacidade de gestdao das equipes, em detrimento de dispositivos de andlise

institucional, democratizacao institucional e cogestao.

Consideramos esse estudo tedrico como disparador para estudos mais abrangentes, que
possam articular abordagens quantitativas e qualitativas, considerar as multiplas vozes do SUS,
acompanhar e vivenciar experiéncias praticas de apoio institucional, articular pesquisa com
formacdo e intervencdo, reproduzindo a légica da cogestdo e da producdo de sujeitos com

ampliag¢do da capacidade de andlise e aumento do coeficiente de autonomia.
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ANEXO 1: MATRIZ SINTESE DO PENSAMENTO MARXISTA SOBRE O ESTADO

AUTOR Estado Estado e Sociedade Estado e Classes Sociais Estado e Ideologia Conceitos Principais
O Estado burgués normal é | O Estado é o produto da | O Estado é um instrumento | A estratégia para solucionar a | As condigdes materiais de uma
determinado pelas condigdes | sociedade num estigio especifico | essencial de dominacdo de | contradi¢do (a classe dirigente tem | sociedade sdo a base de sua estrutura
materiais e suas relagdes sociais. | do seu desenvolvimento. classes na sociedade | de exercer seu poder em seu préprio | social e da consciéncia humana.
O cardter essencial do Estado é | A estrutura e a superestrutura, a capitalista. interesse de classe, enquanto afirma A nog¢do do Estado como o aparelho
ser meio da dominacdo de | sociedade civil e o Estado, | O Estado ndo estd acima dos que suas acdes sdo para o bem de repressivo da  burguesia € a
P o . todos) se baseia na conexdo entre PP .
Marx e classe. formam uma antitese dialética | conflitos de classes, mas | ) caracteristica tipicamente marxista do
fundamental no sistema marxista. | profundamente envolvido ideologia ¢ Estado. Estado.
Engels O Estado representa o brago o )
repressivo da burguesia. A sociedade civil (o dominio das neles. A classe dirigente domina também
relacdes econdmicas) domina o | O Estado € a expressdo com'o pensadora, como pI‘Odl;ltOI‘a
Estado (ordem politica); a | politica da estrutura de classe d'e 1'de13'@1s, ¢ re.gulia a produgio e
estrutura domina a superestrutura. | inerente a producdo. distribuigdo de ideias de sua época:
assim, suas ideias sdo as ideias
dominantes da época.
Todo Estado ¢ controlado | O Estado ndo é imposto de forada | O aparelho de Estado ¢é | A consciéncia deveria ser levada a | A teoria politica marxista é uma
diretamente pela classe | sociedade. E produto desta. produto e manifestacio da | classe trabalhadora a partir de fora e | teoria da a¢@o revoluciondria.
bur.g.ue.sa, e sua fungdo principal irreconc.iliabilidade dos | a inst.ituigﬁo. que o real?zaria. era 0 | porende um Estado revoluciondrio
¢ dirigir a coergdo. antagonismos de classe. pr(’)pr'lo partido revoluciondrio e o baseado no conceito de “democracia
Lenin O Estado é um 6rgdo de Comité Central. operaria”, uma democracia ampliada,
dominacdo de classe e que, O desenvolvimento espontaneo do | além da mistificacdo do parlamento
embora o Estado tente conciliar movimento  dos  trabalhadores | burgués, até a participacdo do povo,
o conflito de classes, esse conduz a sua subordinagdio a | em todas as instituicdes sociais.
conflito € irreconcilidvel. ideologia burguesa.
A democracia  plena € | Poder politico (Estado) e poder | O proletariado deveria, | Acreditava na criatividade das | Criar uma democracia socialista para
impossivel enquanto a burguesia | econdmico (Sociedade Civil) sdo | quando tomasse o poder, | massas e na sua autonomia, | substituir a democracia burguesa —
estiver dominando o Estado. interligados e inseparaveis. exercer a ditadura, porém uma | respeitava sua espontaneidade e | ndo para eliminar totalmente a
R ditadura de classe, ndo de | também seu direito de cometerem | democracia.
Luxen(;i)aurgo partido ou grupo, o que | seus préprios erros e de serem

significa uma ditadura baseada
na participacdo ilimitada e
ativa da maioria do povo, na
democracia ilimitada.

ajudados por eles.
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AUTOR

Estado

Estado e Sociedade

Estado e Classes Sociais

Estado e Ideologia

Conceitos Principais

Gramsci

O Estado é todo o complexo de
atividades préticas e tedricas
que a classe dominante justifica
e mantem seu dominio, mas
procura conquistar o
consentimento ativo daqueles

sobre 0s quais exerce sua
dominacdo.
Incorporou no Estado o

aparelho de hegemonia e a
sociedade civil, ampliando o
conceito marxista-leninista do
Estado para além de um
instrumento coercitivo da classe
dominante.

O Estado concebido como
educador, ao criar um novo tipo
de civilizagdo. O
Estado € um instrumento de
racionalizacdo, de aceleragdo e
taylorizag@o.

ou nivel

Ao contrario de Marx, a
sociedade civil € superestrutura,
representa o fator ativo e positivo
no desenvolvimento histérico; é o
complexo das relacdes
ideoldgicas e culturais, a vida

espiritual e intelectual.

A dupla perspectiva gramsciana
coloca a relagdo dialética entre as
duas naturezas do poder politico.
Recusa a separacdo entre coer¢cao
e consenso. Mesmo enfatizando
que a coer¢do tinha sede na
sociedade politica, e o consenso,
na sociedade civil, ndo significa
que essas esferas sdo exclusivas e
excludentes.

Revolucdo passiva indica a
constante reorganizagdo do
poder do Estado e sua relacdo
com as classes dominadas para
preservar a hegemonia da
classe dominante e excluir as
massas de exercerem
influéncia sobre as institui¢des
econOmicas e politicas.

Ao enfrentar massas ativas, o
Estado institui a revolugdo
passiva como uma técnica que
a classe dominante tenta
adotar quando sua hegemonia
estd enfraquecida. O aspecto
passivo consiste em impedir o
desenvolvimento de  um
adversdrio
decapitando  seu
revoluciondrio.

revolucionario,
potencial

Ao contrario de Lenin, Gramsci
considera que os  proprios
trabalhadores eram capazes de
desenvolver a consciéncia de
classe.

O Estado é muito mais do que o
aparelho repressivo da burguesia, o
Estado inclui a hegemonia da
burguesia na superestrutura.

A hegemonia se apresenta na
sociedade como o conjunto de
institui¢des, ideologias, praticas e
agentes que compreendem a cultura
dos valores dominantes.

Toda relacdo de hegemonia é,
necessariamente, relacdo
pedagdgica de constru¢do de novos
sujeitos sociais e politicos.

uma

Sistematizagdio de wuma ciéncia
marxista da acdo politica.
Hegemonia, significando 0

predominio ideoldgico dos valores e
normas burguesas sobre as classes
subalternas.

Defende o desenvolvimento de uma
contra-hegemonia na sociedade civil,
sitiando o Estado.

Crise de hegemonia ou crise geral do
Estado, quando a classe politicamente
dominante perde a capacidade de
consenso.

Guerra de posi¢do (sitiar o aparelho
do Estado com contra-
hegemonia, criando instituigdes e
cultura das classes dominadas, na luta
pela consciéncia de classe) em
contraposi¢@o a guerra de movimento
(controle do Estado através de um
ataque direto/frontal).

uma

Ao contrario de Lenin, Gramsci
acreditava num partido e numa
estratégia baseada na ideia de que
todos os homens sdo fil6sofos
(intelectuais organicos), ao invés de
construir um partido de vanguarda,
dominado por uma elite burocratica
responsavel pelas teorias e tdticas
revoluciondrias.
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AUTOR

Estado

Estado e Sociedade

Estado e Classes Sociais

Estado e Ideologia

Conceitos Principais

Althusser

O Estado adquire uma posi¢io
importante na reproducdo do
modo de produgdo e suas
institui¢des, tanto na reproducdo
da forca de trabalho como na
das relacoes de produgdo. E a
mais importante instituicdo
especifica no Estado utilizada
para executar esses dois tipos de
reproducio € a escola.

A separacdo entre o poder do
Estado e aparelho de Estado é
correta; o aparelho do Estado
pode sobreviver intacto mesmo
com uma transformacdo no
poder do Estado.

O conceito de modo de producéo
envolve trés estruturas ou niveis

distintamente  articulados (o
econdmico, o politico e o
ideoldgico).

As classes sociais sdo 0s
sujeitos da histéria, ndo os
atores individuais.

z

O tema da ideologia é vital para

reproducdo  das relacoes de
producdo; porque 0s  sujeitos
individuais, na divisdo sdOcio-

técnica do trabalho, na produgio, na
exploragdo, na repressdo, na
ideologizagdo, na prética cientifica,
tém que ser inseridos em préticas
governadas  pelos rituais da
ideologia.

A ideologia tem uma existéncia
material: uma ideologia existe
sempre num aparelho e em suas
praticas. E por meio dos Aparelhos
Ideolégicos do Estado que a
ideologia se transforma em
ideologia dominante.

Seguindo a concepgdo dialética,
tanto os aparelhos repressivos do
Estado quanto os AIEs contém
elementos
ideoldgicos.

repressivos e

A estrutura social € um sistema de
processos objetivos, sem sujeitos. Ele
rejeita a no¢do do homem com sujeito
ou agente da histdria.
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AUTOR

Estado

Estado e Sociedade

Estado e Classes Sociais

Estado e Ideologia

Conceitos Principais

Poulantzas

O Estado é muito mais que o
local de organiza¢dao do poder
da classe dominante por parte
do grupo dominante

E um local de conflito de
classes, onde o poder politico é
contestado. O Estado é moldado
pelas lutas na producdo e no
seio do Estado; no entanto, ele
mantém sua nocdo de um
Estado de classes e suas origens.

Nao concorda que o Estado atue
apenas negativamente
(repressao e da inculcagdo
ideolégica), pelo contrdrio, o
Estado somente age de forma
positiva, criando, transformando
e fazendo a realidade.

E um lugar e centro do exercicio
do poder, mas sem possuir
poder préprio.

As formas e as func¢des do Estado
ndo sdo determinadas pelas
relacdes econdmicas de classe
(sociedade civil), mas pela
expressao histérica dessas
relacdes na forma de luta.

A democracia (mesmo a
democracia “burguesa”) é
simultaneamente uma vitéria da
classe operdria e uma forma
principal de contestacdo da classe
subordinada no Estado de classe.

O papel dos aparelhos do
Estado é manter a unidade e a
coesdo de uma formacgdo
social, concentrando e
sancionando a dominagdo de
classes, e, assim, reproduzindo
as relagdes sociais, isto é, as
relacdes de classe.

Os aparelhos nunca sdo nada
mais do que a materializacio e
a condensacdo das relacdes de
classe.

Aparelhos ideoldgicos e repressivos
ndo podem ser considerados

distintos.

E no seio do Estado capitalista que
a relacdo organica entre o trabalho
intelectual e a dominacdo politica,

conhecimento e  poder, se
concretiza de forma mais
consumada.

O Estado influencia nido s6 a

producdo de novos conhecimentos
na sociedade, mas também a
maneira pela qual esse
conhecimento ¢ utilizado. O
conhecimento usado pelo Estado é
parte de uma estratégia para a acio
politica da ideologia dominante.

O primeiro a aplicar a leitura
estruturalista de Marx, efetuada por
Althusser, a uma investigacdo do
Estado.

A principal contribui¢do do autor ao
debate sobre o Estado capitalista é
sua andlise do Estado em relacdo a

luta de classes.

O Estado € moldado pela prépria luta
de classes.

A luta de classes e o aparelho do
Estado ndo podem ser separados
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ANEXO II: MATRIZ DAS CATEGORIAS DE ANALISE DO APOIO INSTITUCIONAL DO MS

Formuladores PNH DAD

Ano da 2003-2012 2003-2004

Producao

Nomenclaturas | Apoio regional; Apoio institucional; Apoio matricial; | Apoio integrado; apoiador geral e apoiador
do Apoio Consultores. especifico.

Objeto O processo de trabalho de coletivos que se organizam | Gestdo interfederativa (estados e municipios).
para produzir satde.

Objetivos Ofertar suporte ao movimento de mudancga | Induzir reordenamento e qualificacdo na gestdo
deflagrado por coletivos, buscando fortalecé-los no | do préprio MS, pela necessidade de se estabelecer
préprio exercicio da produgdo de novos sujeitos em | fluxos transversais de demandas e respostas
processos de mudanca; integradas;

Democracia institucional e autonomia dos sujeitos. Induzir a integracio e a coordenacdo dos
processos de gestdao nos estados € municipios;
Fortalecer a governabilidade e a capacidade de
governo sobre o sistema de saide nas esferas
federal, estadual e municipal,
Contribuir para a qualificacdo e humanizacio da
atencdo nos diversos niveis.

Método O apoiador deve estar sempre inserido em | Intermediar e promover a cooperagdo técnica aos
movimentos coletivos, ajudando na andlise da | sistemas estaduais de satdde, a partir do
instituicdo, buscando novos modos de operar e | envolvimento participativo e integrado de todas as
produzir das organizacoes; dreas ministeriais;

Atuar na regido limitrofe entre a clinica e a politica, | Aprofundar o olhar analitico a respeito do SUS no

entre o cuidado e a gestdo, no sentido da | estado;

transversalidade das prdticas e dos saberes no interior | Construgio qualificada de estratégias para

das organizagoes. responder as demandas prioritdrias pactuadas;
Construcdo de agenda pactuada baseada na
selecdo e processamento dos problemas referentes
ao processo de gestdo no estado.

Arranjos e Coletivo estadual de apoiadores, coordenagdo | Equipes de referéncia de apoiadores por estado,

Espacos de estadual, ntcleo técnico, coordenacdo nacional, | coordenacdo geral, férum de descentralizacdo,

Gestao colegiado nacional. comité gestor.

Atores Apoiadores do MS, equipes de gestdo das secretarias | Usudrios, trabalhadores e prestadores de servigo,

envolvidos estaduais e municipais de saide, equipes de satide, | por meio dos Conselhos Estadual e Nacional de
usudrios. Satde; gestores municipais, representados pelos

COSEMS e as Secretarias Estaduais de Saude.
Instrumentos Projetos de intervencdo. Ambiente virtual e caderno de informacdes em
saude.

Nucleo de Estimular a criagdo de espagos coletivos, por meio de | Andlise de indicadores epidemioldgicos e

Saberes e arranjos ou dispositivos que propiciem a interacdo | sanitdrios, situacdo estadual, atores, conflitos e

Praticas entre os sujeitos; potencialidades.

Reconhecer as relagdes de poder, afeto e a circulagdo
de conhecimentos propiciando a viabilizacdo dos
projetos pactuados pelos atores institucionais e
sociais;

Mediar junto ao grupo a constru¢do de objetivos
comuns e a pactuaciio de compromissos e contratos;
Trazer para o trabalho de coordenagdo, planejamento

e supervisdo os processos de qualificacdo das agdes
institucionais;
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Propiciar que os grupos possam exercer a critica e
que os profissionais de saide sejam capazes de atuar
com base em novos referenciais, contribuindo para
melhorar a qualidade da gestdo no SUS.

Campo de Coordenacdo, planejamento, avaliagdo e | Planejamento e monitoramento.
Saberes e monitoramento em sadde, andlise institucional e
Praticas gestdao em satde.
Formuladores NGAI Grufa
Ano da 2011-2012 2011-2012
Producao
Nomenclaturas | Apoio integrado; apoiador institucional e apoiador | Apoio institucional integrado.
do Apoio tematico.
Objeto Gestao interfederativa e redes temadticas. Formacao e educagao permanente do apoio.
Objetivos Fortalecer a gestdo do SUS com vistas a ampliacdo | Fomentar e acompanhar processos de mudanca
do acesso e a da qualidade dos servigos de saude; nas organizacoes;
Qualificacdo dos processos e praticas de gestdo e do | Ofertar suporte aos movimentos de mudanca
cuidado em saude; deflagrados por coletivos, buscando fortalecé-los
Estabelecimento de didlogos cooperativos, | N0 proprio exercicio da produgdo de novos
reforcando-se a horizontalidade no trato de questdes | sujeitos em processos de mudanga;
politicas e gerenciais no campo da saude; Democracia institucional e autonomia dos
Articulagdo técnica-politica entre os diversos atores | Sujeitos.
do SUS; Integracdo e coordenacdo de agendas na
implementacao de politicas de satde.
Método Movimentos coletivos como o espaco de trabalho do | O apoiador deve estar sempre inserido em movi-
apoiador institucional, articulando cuidado e gestdo, | mentos coletivos, ajudando na andlise da
buscando novos modos de operar a produzir sadide | institui¢do, buscando novos modos de operar e
nas instituicdes; produzir as organizagdes;
Trabalho dos apoiadores em redes (redes de | Atuar na articulacdo entre o cuidado e a gestdo,
comunicacdo entre apoiadores do MS; entre | no sentido da transversalidade das préticas e dos
apoiadores do MS e das SES, entre estes e | saberes no interior das organizagdes;
municipios/regides, entre estes e instituicdes de | Considerar as especificidades territoriais, a
ensino, entre estes e as politicas ptiblicas); constru¢do de novas conexdes € a reinven¢do do
Utilizacdo das diretrizes da educacdo permanente no | trabalho em satde, a partir da oferta de elementos
SUS e estabelecimento de parcerias com institui¢des | técnicos e legais e da articulacdo com os recursos
formadoras. existentes no territério.
Arranjos e Equipes de Referéncia para cada estado, composta | Oficinas de formagdo, oficinas de planejamento,
Espacos de por apoiadores de quatro dreas (DAL, DARAS, PNH, | coletivos estaduais, colegiado nacional.
Gestao DAB); coletivos estaduais, colegiado nacional,
oficinas de planejamento.
Atores Todas as secretarias do MS; SES e SMS. Todas as secretarias do MS; SES e SMS.
envolvidos
Instrumentos Mapa da Satde, IDSUS, ambiente virtual, planos de | Ambiente virtual, planos de ag@o.
acgao.
Nicleo de Ativar espagos coletivos, através de arranjos ou | Fomentar o desenvolvimento das agdes
Saberes e dispositivos que propiciem a interaciio entre sujeitos; | estratégicas para a estruturagdo e a gestdo da
e Rede de Atencdo a satide nas regides;

Reconhecer as relagdes de poder, afeto e a circulagio

de saberes visando a viabilizacdo dos projetos
pactuados por atores institucionais e sociais;

Mediar a construgdo de objetivos comuns e a
pactuacdo de compromissos e contratos;

Promover as articulagdes necessdrias ao
alinhamento de projetos com as diretrizes
politicas nacionais, ao fortalecimento do trabalho
dos apoiadores institucionais e destes com as
equipes gestoras, na sua regiao;

125




Ampliar a capacidade institucional nos processos de | Contribuir para a construcdo de espacos coletivos
planejamento, monitoramento e avaliacio; de reflexdo sobre as praticas de atencdo e de
gestdo, a fim de favorecer a co-responsabilizagio
e sistematizacdo de decisdes;

Avaliar o desempenho dos indicadores e metas
pactuados, identificando dificuldades para seu

Promover ampliagdo da capacidade critica dos
grupos, propiciando processos transformadores das
praticas de satide e contribuindo para melhorar a

qualidade da atengio no SUS; alcance e apoiando a mobiliza¢io de recursos
Utilizacdo de metodologias de monitoramento e | necessdrios para a superagdo dos problemas;
avaliacdo eficazes; Contribuir com os processos de qualificacdo do

cuidado em satde, incentivando a defini¢do e a

. . . implantacdo de protocolos clinicos, linhas de
processos negociados e interativos, que envolvam os . . ~
cuidado e processos de qualificacdo dos

principais interessados (dirigentes, apoiadores e trabalhadores:
beneficiados);

Definicdo de pardmetros e limites por meio de

Colaborar na andlise das instituicdes, inserindo-
Compartilhar o resultado das avaliagdes ao longo do | se nos movimentos coletivos e buscando novos
processo. modos de ser e de proceder dos sujeitos e das
organizacdes;

Apoiar processos de negociacdo e pactuacio no
contexto do processo de contratualizacdo

Intergestores;
Campo de Planejamento, avaliacdo e monitoramento; Producdo de saidde/processo de trabalho em
Saberes e Educacio Permanente em Satide; saude;
Praticas Campo das profissdes da satide; Rede de Atengdo a Satde;
Satide Coletiva. Planejamento estratégico em satde;
Politicas de sadde;
Educagdo permanente em satde;
Gestdo em saide (gestdo participativa e
cogestdo);
Gestao de projetos (gestdo da clinica em redes);
Comunicacdo para a acao;
Manejo de grupo, mediacio de conflito, producdo
de subjetividades.
Formuladores DAB
Ano da 2011-2012
Producao
Nomenclaturas | Apoio institucional; apoiadores centralizados e descentralizados.
do Apoio
Objeto Relagdes interfederativas;
Desenho e articulagdo da AB com outros pontos de atencéo da rede e das linhas de cuidado;
Processo de trabalho das equipes e a micropolitica do cotidiano.
Objetivos Consolidagdo da Estratégia Saide da Familia;
Aucxiliar as equipes na tarefa de colocar o seu trabalho e as suas praticas em anélise;
Construcio/experimentacdo de intervencdes;
Democracia institucional, amplia¢do dos graus de autonomia dos sujeitos, a defesa da vida e dos principios
e diretrizes do SUS.
Método Andlise de institui¢cdes e contextos, utilizagdo de indicadores, induc@o de espagos coletivos, qualificagcdo

da gestdo e do cuidado;
Apoiar as equipes a explicitarem e lidarem com problemas, desconfortos e conflitos;
Auxiliar a construcdo e utilizacdo de ferramentas e tecnologias;

Em vez de negar ou reprimir, o apoiador institucional reconhece a complexidade do trabalho e toma os
problemas concretos, os desafios e tensdes do cotidiano como matéria-prima para o seu trabalho, buscando
facilitar a conversdo de situacdes paralisantes em situagdes produtivas;
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A pratica concreta do apoio requer sempre certa sensibilidade, abertura para ser afetado e, ao mesmo
tempo, capacidade de afetar, de mobilizar.

Arranjos e

Apoiadores centralizados e descentralizados; oficinas de formacdo; curso de especializa¢do em apoio, com

Espacos de énfase na AB; colegiado nacional.
Gestao
Atores Apoiadores do MS, coordenagdes estaduais de AB, COSEMS e municipios, equipes de satide.
envolvidos
Instrumentos Ambiente virtual, plano de acdo, PMAQ.
Nicleo de Discussdo e montagem das agendas das equipes enquanto dispositivos que organizam e orientam o
Saberes e trabalho coletivo cotidiano em funcéo das necessidades e prioridades de satide;
Priticas Suporte a implanta¢cdo do acolhimento a demanda espontinea;
Suporte a construgdo de projetos terapéuticos singulares, a partir de casos ou situacdes que mobilizam ou
desafiam a equipe;
Suporte a implantagdo de dispositivos para qualificacdo da clinica, gestdo do cuidado e regulacdo de
recursos da rede a partir da equipe da UBS;
Facilitacdo da organizacgio de intervencdes intersetoriais;
Andlise de indicadores e informacgdes em saude;
Facilitacdo dos processos locais de planejamento;
Mediacdo de conflitos, buscando ajudar na conformacio de projetos comuns entre trabalhadores, gestores
e usudrios, sem pretender eliminar diferencas e tensdes, mas buscando enriquecer os processos com O
convivio das diferengas, o esfor¢o de escuta/didlogo, a conversdo das crises paralisantes em crises
produtivas e a construcio de projetos comuns;
Articulacdo de acdes de apoio matricial junto aos NASF e a outros servigos da rede.
Campo de Planejamento em saude;
Saberes e Avaliacio em satide;
Praticas

Educagdo permanente em satide.
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